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’t Volle pond of misschien een onsje minder? 
 
Een onderzoek naar de wenselijkheid en/of noodzakelijkheid van beperking of 
verandering van de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht, teneinde 
de effectiviteit van het openbaar bestuur te waarborgen. 
 
 
1.  Inleiding 
 
1.1  Algemeen 
 
In mijn woonplaats Sint Michielsgestel wordt al bijna veertig (!) jaar gediscussieerd 
over de vernieuwing van het dorpscentrum. In 2004 presenteerde het 
gemeentebestuur een zoveelste plan. Sint Michielsgestel moest een nieuw dorpshart 
krijgen waarin nieuwbouw van diverse winkelpanden zou plaatsvinden, de pleinen 
opnieuw worden ingericht en de woonfunctie versterkt. Het plan kreeg bij de 
inwoners over het algemeen een gunstig onthaal. Maar er waren ook bezwaren. De 
bebouwing was te massaal voor de dorpskern. Er zou geluidshinder ontstaan en de 
luchtkwaliteit worden aangetast. De landschappelijke en cultuurhistorische 
waarden dreigden te worden verstoord. Deze bezwaren werden als zienswijzen naar 
voren gebracht bij het ter inzage leggen van het (ontwerp) bestemmingsplan 
‘Centrum Sint-Michielsgestel’. Indieners waren een aantal direct omwonenden, 
enkele belangenverenigingen en een stichting opkomend voor het erfgoed van het 
dorp. 
 
 Het bestemmingsplan werd op grond van de ingebrachte zienswijzen aangepast, 
in maart 2006 door de gemeenteraad vastgesteld en ter goedkeuring aangeboden 
aan het college van gedeputeerde staten van Noord-Brabant. Het plan werd ter 
inzage gelegd om gelegenheid te bieden bedenkingen daartegen in te dienen. In 
november 2006 keurde het College van gedeputeerde staten het bestemmingsplan 
(deels) goed. 
 
 Voor zover ingebrachte bedenkingen door het College van gedeputeerde staten 
niet gegrond waren verklaard, tekenden reclamanten beroep aan bij de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State. Bij de behandeling van dat beroep 
constateerde de Afdeling dat tijdens de goedkeuringsprocedure de wettelijk 
voorgeschreven termijnen niet in acht waren genomen. De Afdeling vernietigde 
daarom in maart 2007 het goedkeuringsbesluit en besliste dat aan het 
bestemmingsplan van rechtswege goedkeuring was verleend.. Deze beslissing 
betekende dat, voor zover appellanten zich niet konden verenigen met de 
goedkeuring van het bestemmingsplan en zij dat geschil wilden voorleggen aan de 
Afdeling, zij opnieuw beroep zouden moeten instellen. 
 
 Inderdaad werd opnieuw beroep ingesteld en behandelde de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State de zaak in juni 2008. Uitspraak volgde 
in augustus 2008. De Afdeling besliste tot vernietiging van de goedkeuring van 
rechtswege en tot het onthouden van goedkeuring aan het bestemmingsplan op 
grond van onzorgvuldige voorbereiding. De gemeenteraad van Sint Michielsgestel 
mag nu opnieuw aan de slag met het bestemmingsplan ‘Centrum Sint 
Michielsgestel’ met toepassing van het wettelijk voorgeschreven 
goedkeuringstraject……………. 
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 Sinds de gemeente met het plan voor vernieuwing van het dorpscentrum kwam, 
zijn wij vier jaar verder. Het dorpscentrum ligt er troosteloos bij, het 
gemeentebestuur voelt zich beknot in zijn bestuurskracht, het geschil tussen 
gemeente en reclamanten staat nog recht overeind, de vastgoedontwikkelaars 
hebben hun werkzaamheden gestaakt en personeel op projecten elders geplaatst, de 
plaatselijke middenstand weet niet waar zij aan toe is, de inwoners vragen zich af 
waarom er na alle euforie uiteindelijk nog niets is gebeurd en de vertragingsschade 
is opgelopen tot 1 miljoen euro.1 
 
 Iedereen die de actualiteit volgt weet dat de door procedures vertraagde realisatie 
van het bestemmingsplan ‘Centrum Sint-Michielsgestel geen incident is. Ik noem de 
gang van zaken rond de aanleg van de Hoge Snelheidslijn en van de Betuwelijn. En 
de gemiddelde ‘doorlooptijd’ voor de aanleg van wegen bedraagt elf (!) jaar.2 Toppers 
in de vertraging zijn ondermeer de A4 Midden Delfland, enkele kilometers snelweg 
tussen Delft en Rijswijk, waarvan realisatieonderzoek in 1993 begon, doch waarvan 
de aanleg nog steeds niet zeker is en de verbreding van diezelfde A4 bij Leiden, 
waarvan de eerste plannen dateren uit 1994, maar door een onlangs genomen 
beslissing door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State weer is 
uitgesteld.3 
 
 De verwikkelingen rond de vernieuwing van de dorpskern van Sint-Michielsgestel 
staan dus niet op zichzelf en roepen de vraag op of de rechtsbescherming in het 
bestuursprocesrecht niet zó ver is doorgeschoten dat dit ten koste gaat van de 
slagvaardigheid van het openbaar bestuur. 
In hoeverre hebben burgers die bij de rechter een procedure kunnen voeren tegen 
plannen van de overheid echt een ‘persoonlijk’ belang bij de uitkomst daarvan? Ben 
je eenmaal als belanghebbende aangemerkt, dan kun je om je recht te halen, óók 
beroep doen op rechtsregels die niet direct bestemd zijn om jouw persoonlijk belang 
te beschermen. Rechtspersonen kunnen als belanghebbende opkomen voor 
belangen van anderen. Het gaat dan meestal om verenigingen die opkomen voor de 
(collectieve) belangen van hun leden. Maar moeten er geen vraagtekens worden 
geplaatst bij de representativiteit van verenigingen met een sluimerend bestaan of 
marginaal ledenbestand, die zich opwerpen als belangenbehartigers van een hele 
gemeenschap? Speelt dat niet zéker bij stichtingen, die immers geen leden hebben: 
vertegenwoordigen zij werkelijk een substantiële groep burgers? 
Voorts, wat schieten partijen, zowel de burger die zijn recht zoekt als het 
bestuursorgaan dat slagvaardig wilt besturen, ermee op als de rechter een 
bestreden besluit vernietigt, omdat het onzorgvuldig tot stand kwam? Het 
bestuursorgaan moet een nieuw besluit gaan nemen. Maar wat de inhoud van dat 
besluit precies moet zijn, valt maar moeilijk op te maken uit de rechterlijke 
uitspraak. Het is maar de vraag of het nieuwe besluit wél recht doet aan de 
bezwaren van de burger. Partijen hebben weliswaar een rechterlijke beslissing, 
maar hun geschil is daarmee hoogstwaarschijnlijk niet opgelost. En ook deze gang 
van zaken draagt bepaald niet bij aan de slagvaardigheid van het openbaar bestuur. 
 
 Of voldoet het stelsel van rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht juist 
uitstekend, omdat het voor de burger een waarborg vormt tegen het kost wat kost 
doorvoeren van plannen door al te ambitieuze bestuursorganen? En moet het 
openbaar bestuur de hand niet in eigen boezem steken als de rechter een besluit 
vernietigt omdat procedures onzorgvuldig zijn toegepast? Ligt de oplossing dan niet 
                                                      
1 ABRvS 20 augustus 2008, LJN BE 8836. 
2 NRC-Handelsblad 22 april 2008, p.3. 
3 ABRvS 25 juli 2007, LJN BB 0350. 
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eenvoudigweg in het wél op juiste wijze toepassen daarvan? Kortom, het dilemma 
over de gewenste mate van rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht kan, in 
beeldspraak, worden gevangen in de vraag: “Het volle pond of misschien een onsje 
minder” ? 
 
1.2  Doelstelling 
 
Met deze scriptie wil ik een bijdrage leveren aan de discussie over het spanningsveld 
tussen enerzijds de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht en anderzijds de 
effectiviteit van het openbaar bestuur. Is de balans tussen beide aspecten verstoord 
en wat is dan de meest aangewezen oplossing om die balans te herstellen. 
 
1.3  Probleemstelling 
 
De doelstelling van de scriptie wil ik bereiken door een antwoord te geven op de 
volgende probleemstelling: 
 
Is er beperking en/of verandering van de rechtsbescherming binnen het 
bestuursprocesrecht nodig of wenselijk, teneinde de effectiviteit van het openbaar 
bestuur te waarborgen?  
 
1.4  Onderzoeksvragen 
 
De probleemstelling zal worden beantwoord aan de hand van de volgende 
onderzoeksvragen: 
 
- Op welke wijze is thans de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht 
geregeld? 
 
- Welke kritiek bestaat er op het stelsel van rechtsbescherming in het 
bestuursprocesrecht, van wie is deze kritiek afkomstig en wat moet volgens die 
critici in dat stelsel veranderd worden? 
 
- Hoe luiden de reacties op de geuite kritiek c.q. op de door de critici aangedragen 
voorstellen tot verandering en van wie komen die reacties? 
 
- Welke visie heeft de wetgever op grond van alle kritiek en reacties daarop, op de 
(on)evenwichtigheid tussen de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht 
enerzijds en de effectiviteit van het openbaar anderzijds en welke maatregelen heeft 
zij in dat kader genomen c.q. voorgesteld? 
 
- Zijn de genomen c.q. voorgestelde maatregelen voldoende om te kunnen spreken 
over evenwicht tussen rechtsbescherming en effectief besturen, en zo niet: welke 
aanvullende maatregelen zouden dan genomen kunnen worden? 
 
Deze onderzoeksvragen vormen de basis voor de opbouw van deze scriptie. 
In hoofdstuk 2 beschrijf ik het vigerend stelsel van rechtsbescherming in het 
bestuursprocesrecht, zoals dat is neergelegd in de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb). Daarbij leg ik de nadruk op de volgende aspecten: kenmerken en doelstelling 
van het stelsel, de toegang tot het stelsel, de omvang van het geding, de toetsing 
door –, en uitspraakbevoegdheden van de bestuursrechter. 
Hoofdstuk 3 is gewijd aan de kritiek op het stelsel van rechtsbescherming in het 
bestuursprocesrecht. Het is niet verwonderlijk dat deze kritiek vooral afkomstig is 
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van het openbaar bestuur. Welke maatregelen moeten volgens deze critici genomen 
worden om de in hun ogen verstoorde balans tussen rechtsbescherming en effectief 
besturen te herstellen. 
Hoofdstuk 4 besteedt aandacht aan de reacties die, vooral vanuit de wetenschap, 
volgden op de in hoofdstuk 3 beschreven kritiek. 
In hoofdstuk 5 komt de rol van de wetgever aan bod. Wat is haar visie in de 
discussie over rechtsbescherming versus effectief besturen en welke maatregelen op 
het terrein van de wetgeving nam zij in dat kader of wat zijn daarin haar verdere 
voornemens. 
Hoofdstuk 2 t/m 5 vormen samen het theoretische vooronderzoek. 
Hoofdstuk 6 bevat mijn analyse van de in de vorige hoofdstukken beschreven 
onderzoeksgegevens. Daarbij geef ik een oordeel over de haalbaarheid en de 
aanvaardbaarheid van voorstellen om het evenwicht tussen rechtsbescherming en 
effectief besturen te herstellen of te handhaven en geef ik een oordeel over de 
effectiviteit van door de wetgever ter zake genomen maatregelen. Op grond van deze 
analyse beantwoord ik de vraag (probleemstelling) of er boven de reeds genomen 
maatregelen verdere beperking en/of verandering binnen het bestuursprocesrecht 
nodig en/of gewenst is om de effectiviteit van het openbaar bestuur te waarborgen 
en om welke beperkingen en/of veranderingen het dan gaat. 
Hoofdstuk 7 bevat een samenvatting en de conclusies van het onderzoek. 
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2. Het stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming in 
de Awb. 
 
2.1  Algemeen 
 
Inhoud van dit hoofdstuk is het stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming 
zoals dat is neergelegd in de Awb. In de wetsgeschiedenis is een omschrijving van 
het begrip ‘rechtsbescherming’ niet terug te vinden. Voor invulling van dit begrip 
heb ik aansluiting gezocht bij de door Konijnebelt geformuleerde omschrijving: 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming is gericht op het bindend vaststellen, welke 
rechten en plichten een belanghebbende en een bestuursorgaan jegens elkaar 
hebben (het bindend vaststellen van hun rechtsbetrekking), alsmede het naleven 
daarvan.4 
Eerst bespreek ik de doelstelling van het bestuursprocesrecht en de kenmerken van 
het stelsel. Daarna ga ik meer uitgebreid in op een aantal aspecten van dat stelsel 
die belangrijk zijn in het kader van het onderwerp van deze scriptie. Daarbij komen 
achtereenvolgens  aan bod: de toegang tot het stelsel, de omvang van het geding, de 
toetsing door de rechter en tenslotte de uitspraakbevoegdheden van de rechter.  
 
2.2  Doelstelling 
 
Wat de doelstelling zou moeten zijn van het bestuursprocesrecht was en is 
onderwerp van voortdurende discussie. In de wetenschap wordt deze discussie 
gevoerd aan de hand van twee modellen, aangeduid met aan de Franse doctrine 
ontleende termen: ‘recours objectif’  en ‘recours subjectif’. Beide modellen zijn 
ideaaltypisch. Als doelstelling van de bestaande Europese (bestuurs) 
procesrechtelijke stelsels komen zij in hun ‘zuivere’ vorm niet voor. Dat geldt ook 
voor het Nederlandse stelsel. Steeds is sprake van een mengvorm van beide 
modellen. Maar dat doet niets af aan de analytische waarde daarvan. Hierna 
bespreek ik eerst beide modellen en zal daarna uiteenzetten op welke mengvorm 
daarvan de doelstelling van het Nederlandse stelsel is bepaald.5 
 
‘Recours objectif’  
 
Benader je de doelstelling van het bestuursprocesrecht ‘objectief’, dan gaat het 
vooral om het algemeen belang van het objectieve publiekrecht. De inzet van het 
geding is de geldigheid of de ongeldigheid van het door een bestuursorgaan 
genomen besluit. Een besluit is ongeldig als het in strijd is met het objectieve 
publiekrecht. De sanctie die daarbij past is vernietiging van het besluit. Vernietiging 
betekent dat het besluit met terugwerkende kracht (‘ex tunc’) ongedaan wordt 
gemaakt. De rechtspositie van de aanlegger, dat is degene die het beroep tegen het 
besluit voert, speelt een ondergeschikte rol. Het effect van de vernietiging kan zijn 
dat hij in zijn belang wordt beschermd. Maar dat is niet altijd het geval en ook niet 
het primaire doel. In een ‘zuiver’ recours objectif is het dus in wezen niet van belang 
wie de mogelijke ongeldigheid van een besluit aan de rechter voorlegt. Je hoeft 
immers niet aan te tonen dat je bent aangetast in een subjectief recht. 
Een ander kenmerk van een ‘zuiver’ recours objectif is dat de bestuursrechter een 
aan hem voorgelegd besluit, zo nodig ambtshalve, moet toetsen aan alle 
toepasselijke regels van geschreven en ongeschreven publiekrecht. Is het bestreden 
                                                      
4 Van Wijk, Konijnebelt & Van Male 2005, p. 531. 
5 Voor een meer uitgebreide beschrijving: zie Polak 2004, p. 38-45. Zie tevens: Tak 2005, p. 15-17 en 
Damen 2006, p. 110-111 
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besluit op enig punt in strijd met een van deze regels, dan moet de rechter 
vernietigen, waarbij hij niet gebonden is aan de door de aanlegger aangevoerde 
beroepsgronden. 
 
‘Recours subjectif’  
 
Een subjectieve benadering van de doelstelling van het bestuursprocesrecht gaat 
primair om de vraag of het bestuursorgaan inbreuk heeft gemaakt op de subjectieve 
rechten van de aanlegger. Is dat het geval dan heeft het bestuursorgaan 
onrechtmatig gehandeld. Onrechtmatig is niet hetzelfde als ongeldig. Een besluit 
kan ongeldig zijn wegens strijdigheid met enige regel van publiekrecht, maar 
desondanks niet onrechtmatig jegens de aanlegger omdat de geschonden regel niet 
beoogt diens aangevoerde belangen te beschermen (Relativiteitsleer; zie paragraaf 
2.4).  
Het centraal stellen van de rechtspositie van de aanlegger heeft tot gevolg dat de 
vorm van het handelen van het bestuursorgaan minder belangrijk wordt dan in het 
‘recours objectif’ model het geval is. Het gaat er immers om dat de rechtspositie van 
de burger beschermd wordt tegen optreden van de overheid. Of dit optreden 
plaatsvond in de vorm van een publiekrechtelijke rechtshandeling, i.e. een besluit, 
is niet relevant. Dit betekent derhalve dat in een ‘recours subjectif’ de bevoegdheid 
van de bestuursrechter niet gekoppeld is aan het besluitbegrip. 
Subjectieve benadering heeft ook consequenties voor de uitspraakbevoegdheden van 
de bestuursrechter. Het bieden van rechtsbescherming aan de aanlegger brengt met 
zich mee dat de uitspraak zo mogelijk gericht moet zijn op het definitief (‘ex nunc’) 
beslechten van diens geschil met het bestuur. 
‘Recours subjectif’ heeft ook gevolgen voor een antwoord op de vraag aan wie een 
actie toekomt. Als de aanlegger zijn vordering niet rechtstreeks richt op de 
toewijzing van een subjectieve uitspraak, maar op het ongeldig verklaren van een 
besluit, zal die vordering in een zuiver subjectief stelsel slechts kunnen worden 
toegewezen als de geschonden rechtsregel beoogt om zijn persoonlijk belang te 
beschermen. Een louter feitelijk belang, zoals in het ‘recours objectif’ model, is niet 
zondermeer voldoende. 
Een voordeel van het subjectieve stelsel, waarin de vraag centraal staat of de 
subjectieve rechten van een burger zijn aangetast, is het feit dat dit stelsel goed 
aansluit bij artikel 6 EVRM. Deze verdragsbepaling eist immers onafhankelijke en 
onpartijdige rechtspraak in ieder geschil. Oók indien het gaat om een aantasting 
van zijn ‘civil rights’ door het bestuur. 
 
Het Nederlandse stelsel 
 
Zoals gezegd zijn het ‘recours objectif’ en het ‘recours subjectif’ ideaaltypische 
modellen, waarvan bestuursrechtelijke stelsels, waaronder het Nederlandse stelsel, 
mengvormen laten zien. In de memorie van toelichting op de tweede tranche van de 
Awb is de rechtsbeschermingfunctie uitdrukkelijk als de primaire doelstelling van 
het bestuursprocesrecht genoemd.6 Het proces is gericht op het bindend beslechten 
van een rechtsgeschil tussen belanghebbende en bestuursorgaan. Andere 
doelstellingen, zoals handhaving van het objectieve publiekrecht vormen daarvan 
slechts een afgeleide. Het perspectief van het Nederlandse bestuursprocesrecht is 
dus primair het ‘recours subjectif’. Deze ‘subjectieve’ visie staat echter op 
gespannen voet met het stelsel zoals dat is neergelegd in de Awb. In de Awb vormt 
het besluit het centrale begrip. Het is het besluit dat de bevoegdheid van de 
bestuursrechter begrenst en het is het besluit dat het object van zijn toetsing vormt. 
                                                      
6 Parl. Gesch. Awb II, p. 174. 
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We spreken van een ‘besluitmodel’. Deze ‘objectieve’ aspecten verklaren waarom 
vernietiging nog steeds de eerste en belangrijkste uitspraakbevoegdheid van de 
bestuursrechter is (vgl. artikel 8:72, lid 1 Awb). Daarnaast kent het stelsel echter 
ook ‘subjectieve’ elementen. Zo kan vergoeding van geleden schade worden geëist 
indien een beroep gegrond wordt verklaard (vgl. artikel 8:73, lid 1 Awb) en kan de 
bestuursrechter in een aantal gevallen het geschil ‘ex nunc’ beslechten (vgl. artikel 
8: 72, lid 4 Awb).7 Bovendien is het besluitbegrip aan erosie onderhevig en wordt in 
de rechtspraak opgerekt.8 Het gaat hier om beslissingen over schadevergoeding, 
nadeelcompensatie en terugvorderingen, waarbij de bestuursrechter oordeelt over 
wat in feite geschillen over schuldvorderingen zijn, dus subjectieve rechten. 
 
 Als het dus gaat om de doelstelling van ons bestuursprocesrecht wringt het nogal 
tussen de door de wetgever gepredikte subjectieve benadering en de door diezelfde 
wetgever in de Awb neergelegde objectieve benadering. Het illustreert een mogelijke 
behoefte aan ruimere (uitspraak)bevoegdheid voor de bestuursrechter. Het werpt 
bovendien de vraag op in hoeverre het belanghebbendenbegrip ‘gesubjectiveerd’ 
moet worden. In het verdere verloop van deze scriptie zal ik nader ingaan op deze 
vraagpunten. 
 
2.3  Kenmerken van het stelsel 
 
Kernbepaling van het bestaande stelsel van rechtsbescherming in de Awb is artikel 
8:1 van die wet. Bondig samengevat zegt deze bepaling dat ‘een belanghebbende 
tegen een besluit beroep kan instellen bij de rechtbank’. Uit deze kernbepaling 
kunnen zes hoofdregels worden afgeleid, elk met hun eigen uitzonderingen9: 
 
- Beroep bij de bestuursrechter kan in beginsel slechts worden ingesteld tegen een 
besluit. 
 
 Een besluit is een schriftelijke publiekrechtelijke rechtshandeling van een 
bestuursorgaan (vgl. artikel 1:3, lid 1 Awb). In de vorige paragraaf (2.2) kwam al 
naar voren dat de wetgever in de Awb koos voor het besluit als object van het proces. 
De bestuursrechtelijke rechtsbescherming richt zich dus op een rechtspositie van 
de burger, die eenzijdig door de overheid wordt vastgesteld. Overigens wordt, zoals 
hiervoor opgemerkt, de regel dat slechts beroep tegen een besluit kan worden 
ingesteld, niet strikt toegepast. Naast de genoemde feitelijke beslissingen over in 
wezen subjectieve rechten als schaderegelingen en nadeelcompensatie is hiervan 
bijvoorbeeld sprake bij handelingen van bestuursorganen ten aanzien van 
ambtenaren als zodanig (vgl. artikel 8:1, lid 2 Awb) en voor handelingen ten aanzien 
van vreemdelingen als zodanig (vgl. artikel 72 Vreemdelingenwet 2000). Het 
omgekeerde is ook het geval. Er zijn categorieën besluiten waartegen geen beroep bij 
de bestuursrechter mogelijk is. Twee daarvan zijn om principiële redenen belangrijk: 
beroep staat niet open tegen besluiten die een algemeen verbindend voorschrift of 
een beleidsregel inhouden (vgl. artikel 8:2 Awb) en evenmin tegen een besluit ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke rechtshandeling (vgl. artikel 8:3 Awb). De 
eerste bepaling vindt zijn weerslag in de scheiding der machten (trias politica), de 
tweede moet voorkomen dat de bestuursrechter te veel ‘op de stoel van de 
burgerlijke rechter gaat zitten’. 
 
- Beroep kan slechts worden ingesteld door een belanghebbende.  
                                                      
7 Zie voor uitwerking van het begrip ‘ex nunc’en ‘ex tunc’ § 2.5.  
8 Zie als voorbeeld: ABRvS 18 februari 1997, JB 1997,47 en ABRvS 23 juli 2003, AB 2003, 448. 
9 Zie voor een meer uitgebreide beschrijving: Polak 2004, p. 15-19. Zie tevens Damen 2006, p. 91-96. 
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Belanghebbende is degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken 
(vgl. artikel 1:2, lid 1 Awb). De aan een bestuursorgaan toevertrouwde belangen 
worden als belangen van dit bestuursorgaan beschouwd (vgl. artikel 1:2, lid 2 Awb). 
Bij rechtspersonen worden ook de algemene en collectieve belangen die zij op grond 
van hun doelstellingen en blijkens feitelijke werkzaamheden in het bijzonder 
behartigen als hun belangen beschouwd (vgl. artikel 1:2, lid 3 Awb). Het 
belanghebbendenbegrip werk ik hierna verder uit in paragraaf 2.4. 
 
- De rechtbank is de in beginsel bevoegde rechter in eerste aanleg.  
 
Tegen een besluit staat beroep open bij de rechtbank voor zover niet beroep bij een 
andere bestuursrechter kan of kon worden ingesteld (vgl. artikel 8:6 Awb). Dit 
laatste is vaak het geval. Zo staat bijvoorbeeld tegen de vaststelling van 
bestemmingsplannen of inpassingplannen, tegen besluiten op het gebied van het 
milieurecht en tegen een verscheidenheid aan besluiten gebaseerd op bijzondere 
wetten in eerste en enige aanleg beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State.10 Voor een groot aantal besluiten op het terrein van het 
economisch bestuursrecht staat in eerste en enige aanleg beroep open bij het 
College van beroep voor het bedrijfsleven. 
 
- Beroep bij de bestuursrechter kan pas worden ingesteld nadat een bestuurlijke 
voorprocedure is gevolgd. 
 
 In beginsel kan een belanghebbende zich pas tot de bestuursrechter wenden als hij 
eerst een bezwaarschrift heeft ingediend bij het bestuursorgaan dat het bestreden 
besluit heeft genomen. Dat is anders, indien een andere bestuursrechtelijke 
voorprocedure is of kan worden gevolgd. Zo schrijft de wet situaties voor, waarin 
tegen een besluit voorziening moet worden aangevraagd bij een ander 
bestuursorgaan dan het bestuursorgaan dat dit besluit heeft genomen. In dat geval 
spreekt men van administratief beroep (vgl. artikel 1:5, lid 2 Awb). Voorts is het 
indienen van bezwaar niet nodig als een besluit is voorbereid met toepassing van de 
‘uniforme openbare voorbereidingsprocedure’ van afdeling 3.4 Awb. In deze 
procedure wordt een ontwerp-besluit gepubliceerd waarop iedere burger een 
zienswijze kan geven. Het voorgenomen besluit wordt door het bestuursorgaan op 
grond van deze zienswijzen (her)overwogen. Voor een nieuwe heroverweging op 
grond van bezwaar bestaat dan geen aanleiding meer. Voorts is het sinds 2004 
mogelijk om de bezwaarschriftprocedure over te slaan als zowel bestuursorgaan als 
belanghebbende daarmee instemmen (vgl. artikel 7a Awb).11 
 
- Tegen de uitspraak van de rechtbank staat hoger beroep open. 
 
 Uiteraard geldt deze regel niet als de rechtbank niet de bevoegde rechter in eerste 
aanleg is. Als dit wel het geval is staat hoger beroep open bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State, tenzij hoger beroep kan worden 
ingesteld bij een ander rechtscollege (vgl. artikel 37 RvS). 
 
 
- Indien geen bestuursrechter bevoegd is, is de burgerlijke rechter bevoegd. 
                                                      
10 Op 1 juli 2008 is de nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening van kracht geworden, waarin 
goedkeuring van bestemmingsplannen door  het College van gedeputeerde staten is vervallen. 
Daarmee is ook beroep tegen goedkeuringsbesluiten vervallen en is daarvoor beroep tegen de 
vaststelling van bestemmingsplannen of tegen inpassingsplannen in de plaats gekomen.  
11  Kamerstukken I  2002/03, 27 563, nr. 236 
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Afbakening van de bevoegdheden tussen bestuursrechter en burgerlijke valt buiten 
het bestek van deze scriptie. Wel belangrijk is de regeling dat in alle gevallen waarin 
geen beroep bij de bestuursrechter mogelijk is, de burger zich tot de burgerlijke 
rechter kan wenden. Aldus vult de burgerlijke rechter alle leemten in het stelsel van 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming op en fungeert zo als ‘restrechter’. 
 
2.4  De toegang tot het stelsel 
 
Beroep bij de bestuursrechter kan slechts worden ingesteld door een 
belanghebbende, zo luidt een van de zes hoofdregels van het stelsel van 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Anders gezegd: Ben je het oneens met een 
besluit van de overheid, dan heb je slechts toegang tot de bestuursrechter om dat 
besluit aan te vechten, als je belanghebbende bent. In deze paragraaf werk ik het 
begrip ‘belanghebbende’ uit. Eerst ga ik in op inhoud en reikwijdte van dat begrip. 
Vervolgens geef ik aan wie belanghebbende kan zijn en tenslotte aan welke eisen hij 
moet voldoen om als zodanig te worden aangemerkt.12 
 
Inhoud en reikwijdte van het begrip ‘belanghebbende’  
 
In de Awb wordt een belanghebbende gedefinieerd als: degene wiens belang 
rechtstreeks bij een besluit is betrokken (vgl. artikel 1:2, lid 1 Awb). Polak 
karakteriseert een belang als een ‘verschilmoment’. Iemand heeft belang bij een 
besluit, indien hij daarvan (potentieel) voor- of nadeel ondervindt. Dit voor- of 
nadeel kan materieel of immaterieel zijn, maar moet wel objectief bepaalbaar zijn.13  
 
 Het begrip ‘belanghebbende’ is niet alleen bepalend voor de vraag wie toegang tot 
de bestuursrechter heeft. Het heeft ook betekenis voor de vraag wie bij de 
voorbereiding van een besluit betrokken moet worden. Zo bepaalt bijvoorbeeld 
artikel 4:8 Awb dat een bestuursorgaan alvorens een besluit te nemen (in beginsel) 
eerst een belanghebbende die mogelijk bedenkingen tegen dat besluit zal hebben, 
gelegenheid moet geven om zijn zienswijze naar voren te brengen. Het begrip wordt 
dus op de eerste plaats gebruikt bij de vraag of iemand belanghebbende is bij de 
voorbereiding van een besluit waarbij het bestuur eenzijdig rechtsposities van 
burgers vaststelt. Daarnaast wordt het gebruikt bij de vraag of deze iemand, nadat 
het besluit genomen is, toegang kan hebben tot de bestuursrechter als hij vindt dat 
hij door dat besluit in zijn belangen is geschaad. In de literatuur wordt gesproken 
van een ‘monochrome’ inkleuring van het belanghebbendenbegrip. Deze 
monochrome inkleuring heeft tot gevolg dat de in artikel 1:2 Awb gehanteerde 
begrippen ‘belang’ en ‘belanghebbende’ verschillend worden ingevuld. ‘Belang’ wordt 
gebruikt in een normatieve betekenis, terwijl ‘belanghebbende’ als feitelijk begrip 
wordt gehanteerd. Iemand kan voldoen aan de eisen die artikel 1:2, lid 1 Awb aan 
het belanghebbendebegrip stelt, terwijl zijn belang geen rol kan spelen in het 
besluitvormingsproces. Hij kan volstaan met aan te geven dat hij in enig feitelijk 
belang is geraakt om aangemerkt te worden als belanghebbende.14 Deze zienswijze 
past in een recours-objectif benadering van het bestuursprocesrecht: als je door een 
besluit feitelijk door enig belang wordt geraakt, kun je bij de rechter aanvoeren dat 
dit besluit onrechtmatig is.  
 
 Duidelijk is dat deze discrepantie tussen ‘belang’ en ‘belanghebbende’ reden 
vormt voor voortdurende discussie over de vraag of de toegang tot de 
                                                      
12 Voor een meer uitgebreide beschrijving: zie Tak 2005, p. 315-342. 
13 Polak 2004, p. 93. 
14 Polak 2004, p. 94-95. 
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bestuursrechter niet beperkt moet worden. Moet andere woorden: moet het 
belanghebbendebegrip niet meer restrictief worden ingevuld?  
 
Categorieën van belanghebbenden 
 
Hierboven gaf ik al aan dat degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is 
betrokken wordt aangemerkt als belanghebbende (vgl. artikel 1:2 Awb). Het gaat 
hier om individuen. Op de eerste plaats is dat uiteraard degene tot wie de beslissing 
in het besluit zich richt: de geadresseerde. Daarnaast kunnen ook derden als 
(individuele) belanghebbenden worden aangemerkt. Hun belang kan tegengesteld 
zijn aan het belang van de geadresseerde, maar kan ook daarmee parallel lopen. 
 
 Een tweede categorie mogelijke belanghebbenden zijn bestuursorganen. Artikel 
1:2, lid 2 Awb beschouwt de aan een bestuursorgaan toevertrouwde belangen als 
hún belangen. 
 
 Een laatste categorie mogelijke belanghebbenden wordt genoemd in artikel 1:2, 
lid 3 Awb: ten aanzien van rechtspersonen worden als hun belangen mede 
beschouwd de algemene en collectieve belangen die zij krachtens hun doelstellingen 
en blijkens hun feitelijke werkzaamheden in het bijzonder behartigen. Het 
Nederlandse procesrecht in de Awb gaat ver met het aanmerken van deze categorie 
als belanghebbende. Wanneer het gaat om de behartiging van collectieve belangen 
staat het optreden van rechtspersonen als belanghebbende nauwelijks ter discussie. 
Het wordt bijvoorbeeld uit proceseconomisch oogpunt alom aanvaardbaar geacht 
als een middenstandsvereniging namens alle betrokken leden daarvan, in beroep 
gaat tegen een besluit. De behartiging van algemene belangen is wél omstreden, 
vooral bij bestuurders en politici. Deze zien de behartiging van algemene belangen 
al vlug als behartiging van ‘het algemeen belang’. En dat is in hun ogen een 
exclusief aan de overheid opgedragen taak. Daartegenover staat de opvatting dat 
algemeen-belang acties door rechtspersonen gerechtvaardigd zullen zijn, als reële 
belangen niet of moeilijk door individuele belanghebbenden kunnen worden 
behartigd. Wie zou anders moeten opkomen tegen de aantasting van een waardevol 
natuurgebied dan een milieuvereniging? Ook hier geeft het rechtsbeschermings- 
stelsel in de Awb aanleiding tot discussie.15  
 
Eisen om aangemerkt te worden als belanghebbende 
 
Er bestaat nauwe verwevenheid tussen de eisen waaraan individuen en 
rechtspersonen moeten voldoen om toegang te hebben tot de bestuursrechter en de 
doelstelling van het bestuursprocesrecht. Zoals eerder bleek beschouwt de wetgever 
de rechtsbeschermingfunctie als de primaire functie van het bestuursprocesrecht. 
Overige functies, zoals handhaving van het objectieve publiekrecht, vormen daarvan 
slechts een afgeleide. 
Consequent redenerend vanuit deze subjectieve benadering behoren dus alleen 
diegenen toegang tot de bestuursrechter te krijgen die van mening zijn dat door een 
genomen besluit regels worden geschonden, die dienen tot bescherming van hun 
rechtspositie. Er is derhalve sprake van een relativiteitsvereiste tussen het te 
beschermen belang en de mogelijke schending van een objectief publiekrechtelijke 
regel. Uitkomst van deze consequente redenering moet zijn dat de toegang tot de 
bestuursrechter wordt beperkt tot rechtssubjecten en hun rechtsbelangen.16 
 
                                                      
15 Polak 2004, p. 104-105. Zie tevens Verhey 1995, p. 29-30.    
16 Polak 2004, p. 98. 
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 Hiervoor werd echter ook duidelijk dat de wetgever bij het procesrechtelijk stelsel 
in de Awb heeft gekozen voor een meer objectieve benadering, waarbij ‘het besluit’ 
centraal staat. In die benadering is het niet de primaire taak van de bestuursrechter 
om subjectieve rechten te beschermen, maar om het publiekrecht als zodanig te 
handhaven. Het belanghebbendenbegrip van artikel 1:2 Awb sluit op deze 
benadering aan. Gevolg hiervan is, dat de mogelijkheden om aangemerkt te worden 
als belanghebbende ruim bemeten zijn. Het volstaat immers om aan te voeren dat 
men feitelijk door een besluit in enig belang is geraakt. 
 
 Om te voorkomen dat de kring van belanghebbenden té ruim zou worden zijn in 
de rechtspraak een aantal aanvullende eisen ontwikkeld, waaraan iemand moet 
voldoen om aangemerkt te worden als belanghebbende.17 Bij die ontwikkeling is 
aansluiting gezocht bij de in artikel 1:2, lid 1 Awb neergelegde algemene eis dat een 
belanghebbende degene is: “wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken”. 
Het gaat daarbij om de volgende vier aanvullende eisen: 
- Het belang moet een eigen belang zijn. Men kan niet opkomen voor het belang 
van een ander. Wil men de belangen van iemand anders in een procedure 
behartigen dan kan dat alleen door voor die ander op te treden als gemachtigde 
en/of raadsman. 
- Het belang moet een persoonlijk belang zijn. Met het aangevoerde belang dient 
men zich voldoende te onderscheiden van het belang van anderen.18 
- Het belang moet een objectief bepaalbaar belang zijn . Vrees voor toekomstige 
aantasting van een belang volstaat in het algemeen niet. Bijvoorbeeld: Het enkel feit 
dat een besluit wellicht de kans vergroot dat op een stuk grond met 
natuurhistorische waarde in de toekomst gebouwd moet gaan worden, maakt een 
vereniging tot bescherming van die natuurhistorisch waardevolle grond nog niet tot 
belanghebbende. 
- Het belang moet een rechtstreeks belang zijn. Deze eis is moeilijk grijpbaar. Er 
onder wordt gebracht dat sprake moet zijn van een belang dat niet afhankelijk is 
van het belang van een ander; dus géén ‘afgeleid’ belang. Daarnaast wordt onder 
rechtstreeks belang ook de eis begrepen, dat er voldoende causaal verband is 
tussen het aangevochten besluit en de beweerde belangenaantasting.19 Vanuit de 
literatuur is deze eis aan veel kritiek onderhevig. Die kritiek richt zich vooral op het 
feit dat een ‘afgeleid’ belang geen mogelijkheid biedt om aangemerkt te worden als 
belanghebbende. Soms heeft degene met een ‘afgeleid’ belang eigenlijk meer belang 
bij een besluit dan een geadresseerde. 20  Werknemers van een gesubsidieerde 
stichting die worden ontslagen omdat de subsidie wordt beëindigd, hebben vaak een 
groter belang bij het subsidiebesluit dan de rechtstreeks betrokken stichting. 
Overigens lijkt er enige beweging in dit standpunt te zitten. De Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State besliste onlangs dat “personen die niet 
direct door een belang worden geraakt onder omstandigheden tóch een rechtstreeks 
belang bij een bestreden besluit kunnen hebben en dus kunnen worden 
aangemerkt als belanghebbende”.21 Ik kom daar in hoofdstuk 6 op terug.  
 
 Het belanghebbendenbegrip in de Awb geeft, zo blijkt, aanleiding tot veel 
discussie. Die discussie spitst zich toe op de vraag of de reikwijdte van het begrip 
wel of niet beperkt moet worden. Deze vraag raakt de centrale vraag van deze 
scriptie of de balans tussen rechtsbescherming en effectiviteit moet worden 
veranderd en zal verderop (hoofdstuk 6) uitgebreid aan de orde worden gesteld.  
                                                      
17 Verhey 1995, p. 28-29. 
18 Zie bijvoorbeeld ABRvS 14 augustus 2002, AB 2202, 394. 
19 Zie bijvoorbeeld ABRvS 7 december 2005, zaaknummer 200501506/511/1. 
20 Pront-Van Bommel 2002, p. 123. 
21 ABRvS 28 mei 2008, LJN  BD 2641. 
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2.5  De omvang van het geding   
 
Hiervoor beschreef ik aan welke voorwaarden moet worden voldaan om toegelaten te 
worden tot de bestuursrechter als men in beroep wilt gaan tegen  een besluit van 
een bestuursorgaan. Als die toegang eenmaal is verkregen, dient zich vervolgens de 
vraag aan op welk materiaal de rechter tijdens de procedure zijn uitspraak  precies 
baseert. Kortom: wat is de omvang van het geding. 
Kernbepaling bij het beantwoorden van die vraag is artikel 8:69 Awb. Lid 1 van dat 
artikel zegt dat “de rechtbank uitspraak doet op de grondslag van het beroepschrift, 
de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en tijdens het 
onderzoek ter zitting”. Daarbij vult de rechtbank ambtshalve de rechtsgronden aan 
en kan zij ambtshalve de feiten aanvullen, zo vervolgt het artikel in lid 2 en 3. 
 
 De Bock onderscheidt bij de vraag naar de omvang van het geding in een 
bestuursrechtelijke procedure twee aspecten. Dat is in de eerste plaats een 
kwantiteitsaspect: hoeveel  moet de rechter toetsen. Met andere woorden: wat is de 
reikwijdte van de toetsing. Het tweede aspect is een kwaliteitsaspect: hoe of 
waaraan moet de rechter toetsen. Het gaat dan om de inhoud van de toetsing. In 
deze paragraaf volg ik het door De Bock gemaakte onderscheid.22 Eerst ga ik in op 
de reikwijdte van de toetsing en vervolgens op de inhoud daarvan. Uitwerking vindt 
plaats in algemene zin, waarbij ik afwijkende regelingen in hoger beroep buiten 
beschouwing laat. Ik sluit de paragraaf af met te wijzen op een tendens tot het 
toepassen van beperkingen in de keten van de rechtsbescherming, die zich 
manifesteert in de rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State. Het gaat daarbij om de zogenoemde ‘fuik’ of ‘trechter’.  
 
Reikwijdte van de toetsing 
 
Belangrijkste beperking van de reikwijdte van de toetsing is dat uitsluitend tegen 
een besluit (bezwaar en) beroep kan worden ingesteld. Wat verstaan moet worden 
onder een besluit is vastgelegd in artikel 1:3 Awb. Alleen wanneer sprake is van een 
besluit in de zin van dat artikel kan de rechtzoekende aanspraak maken op 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Je zou kunnen zeggen dat het besluit de 
buitengrens vormt van de rechterlijke toetsing. Maar deze afbakening is globaal en 
roept de vraag op of een besluit waartegen beroep wordt ingesteld altijd in zijn 
geheel door de rechter in beschouwing moet worden genomen, of  alleen die 
onderdelen van het besluit waartegen een belanghebbende opkomt.  
In de administratieve voorprocedure hoeft heroverweging van een bestreden besluit 
niet in alle onderdelen plaats te vinden. Dat blijkt uit de parlementaire geschiedenis 
bij artikel 7:11 Awb, die zegt dat: “die onderdelen van het besluit die geheel los van 
de aangevoerde bezwaren staan, in beginsel buiten beschouwing blijven”.23 
Ook wat de beroepsfase aangaat, dient de rechter zich in beginsel te beperken tot de 
aangevochten onderdelen van een besluit. Dit kan worden opgemaakt uit de 
bewoordingen van artikel 8:69, lid 1 Awb: “de rechter moet uitspraak doen op 
grondslag van het beroepschrift”. Dit betekent overigens niet dat de rechter 
onderdelen van een besluit principieel buiten beschouwing laat als de 
belanghebbende geen argumenten daartegen opvoert in zijn beroepschrift. Dat kan 
eveneens worden opgemaakt uit artikel 8:69, lid 1 Awb, dat zegt dat de rechter zijn 
uitspraak niet slechts op het beroepschrift moet baseren, maar óók op overgelegde 
stukken en op hetgeen tijdens het proces naar voren komt. 
 
                                                      
22 De Bock, 2004, p. 12-90 en 99-107. Zie ook Damen 2006, p. 204-219 en 277-283. 
23 Parl. Gesch. Awb I, p. 347. 
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De keuze van de wetgever om in beginsel alleen die onderdelen van een besluit door 
de rechter te laten toetsen, waartegen de belanghebbende opkomt, past in de 
opvatting dat rechtsbescherming de primaire doelstelling van het 
bestuursprocesrecht is. Consequentie hiervan is immers, dat de rechter zich niet 
bezig hoeft te houden met kwesties, die een belanghebbende niet aan hem voor legt. 
 
Inhoud van de toetsing 
 
Nu de reikwijdte van de toetsing vaststaat, is thans het tweede aspect van de 
omvang van het geding aan de orde: de inhoud. Inhoud heeft betrekking op de 
kwaliteit: hoe en waaraan moet de rechter toetsen. Dat dit geschiedt aan ‘het recht’ 
ligt voor de hand. Maar betekent dat, dat hij een besluit of onderdelen daarvan 
moet toetsen aan alle geschreven en ongeschreven rechtsregels? 
 
Aanvullen van rechtsgronden 
 
Artikel 8:69, lid 2 Awb bepaalt, dat de bestuursrechter de rechtsgronden 
ambtshalve moet aanvullen. Het gaat dus om een verplichting. Aanvulling vindt 
plaats binnen de reikwijdte van het besluit, zoals hiervoor beschreven. Nauwkeurig 
geformuleerd: het aanvullen van rechtsgronden speelt zich af bij toetsing binnen de 
aangevochten onderdelen van het besluit. De Bock wijst erop, dat de Centrale Raad 
van Beroep en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State als 
appelcolleges dit uitgangspunt verschillend uitleggen.24 De Centrale Raad legt het 
uitgangspunt ruim uit door binnen de grenzen van het besluit in beginsel alle 
relevante rechtsgronden aan te vullen en zich dus niet te beperken tot het 
toepassen van de juiste rechtsregels op de door belanghebbende aangevoerde 
argumenten.25 De Afdeling huldigt daartegenover een enge opvatting over de plicht 
om de rechtsgronden aan te vullen. In die opvatting past alleen aanvulling van 
rechtsgronden voor zover die betrekking hebben op door belanghebbende in zijn 
beroepschrift aangevoerde argumenten.26 Opvallend is overigens, dat de Afdeling 
deze enge opvatting loslaat bij toetsing in het ruimtelijk-ordeningsrecht, waarbij zij 
optreedt als rechter in eerste aanleg. De Afdeling vernietigt dan vaak besluiten 
wegens strijd met rechtsregels die niet zijn terug te voeren op door 
belanghebbenden aangevoerde argumenten. 
Op de regel, dat de rechter alleen rechtsgronden moet aanvullen binnen de 
reikwijdte van de toetsing bestaat een uitzondering. Rechtsgronden van openbare 
orde moeten altijd worden aangevuld. Rechtsgronden van openbare orde worden in 
de wetsgeschiedenis getypeerd als rechtsregels, die niet ter vrije beschikking van 
partijen staan. Genoemd wordt de toepassing van regels inzake bevoegdheid en 
ontvankelijkheid.27 
 
Aanvullen van feiten 
 
Op grond van artikel 8:69, lid 3 Awb mag de rechter de feiten aanvullen. Hij hoeft 
dat niet. Deze bevoegdheid verschaft de rechter een instrument voor 
waarheidsvinding en vormt zo uit oogpunt van rechtsbescherming een belangrijk 
middel om de processuele voorsprong van bestuursorganen tegenover burgers te 
compenseren (nadeelcompensatie). Het ligt besloten in de hiervoor beschreven 
systematiek bij het afbakenen van de omvang van het geding, dat óók aanvulling 
                                                      
24 De Bock 2004, p. 48-58. 
25 Zie bijvoorbeeld CRvB 22 maart 2001, TAR 2001, 72 en CRvB 19 juni 2001, RSV 2001, 207. 
26 Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 maart 2003, JB 2003, 124 en ABRvS 12 november 2003, JB 2004, 15. 
27 Parl. Gesch. Awb II, p. 464. 
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van feiten zich moet afspelen binnen reikwijdte van de toetsing. Bovendien moet de 
aanvulling van feiten zich beperken tot de inhoud van de toetsing. Dat wil zeggen, 
dat die aanvulling slechts plaats vindt voor zover noodzakelijk voor toetsing van de 
relevante rechtsgronden. 
 
 Er ligt geruime tijd tussen het tijdstip waarop een besluit wordt genomen en het 
tijdstip waarop dat besluit ter beoordeling aan de rechter wordt voorgelegd. Als de 
rechter dan overgaat tot aanvulling van feiten doet zich de vraag voor of hij daarbij 
moet uitgaan van de feiten zoals deze er waren toen het besluit genomen werd. Hij 
zou immers ook kunnen uitgaan van de feiten zoals die gelden ten tijde van de 
beroepsprocedure. Hoofdregel is, dat de rechter in beginsel ‘ex tunc’ toetst en dat 
aanvulling van feiten zich moet beperken tot de feiten zoals die er lagen toen het 
bestreden besluit genomen werd. Bij het nemen van een besluit op bezwaar moet in 
beginsel wél rekening worden gehouden met feiten die zich hebben voorgedaan ná 
het primaire besluit. De besluitvorming in bezwaar vindt dus in beginsel ‘ex nunc’ 
plaats. De ‘ex tunc’ toetsing door de bestuursrechter betekent, dat feiten die 
betrekking hebben op een later tijdstip of latere periode buiten de grenzen van het 
besluit vallen en daarmee buiten de omvang van het geding. 
 
 Hiervoor kwam een verschil in opvatting tussen de Centrale Raad van Beroep en 
de Afdeling bestuursrechtspraak aan de orde over aanvulling van rechtsgronden. 
Dit verschil in opvatting werkt door in de benadering door beide appelcolleges bij 
het aanvullen van feiten.28 Uit de rechtspraak van de Centrale Raad spreekt de 
zienswijze dat de rechter de feiten die aan het bestreden besluit ten grondslag liggen 
zo veel mogelijk juist en volledig moet vaststellen. Daartoe moet de rechter zelf 
onderzoek doen naar de juistheid van de feiten als hij aan die juistheid twijfelt.29  
Uit de rechtspraak van de Afdeling spreekt een andere visie. Volgens haar heeft de 
rechter niet de taak om feiten zo nodig opnieuw vast te stellen. Zijn taak is om te 
toetsen of een bestuursorgaan de feiten zorgvuldig heeft verzameld en vastgesteld.30 
Achterliggende gedachte is dat het bestuursorgaan geen rekening heeft kunnen 
houden met feiten, die uit door de rechter gehouden nader onderzoek naar voren 
kwamen. Het is dan in de opvatting van de Afdeling niet juist, als de rechter wél 
rekening houdt met die feiten. Maar net als bij het aanvullen van de rechtsgronden, 
lijkt de Afdeling niet consequent te handelen naar haar eigen opvatting als zijzelf 
optreedt als rechter in eerste aanleg. Bij de toetsing van geschillen op het gebied 
van milieu- en ruimtelijk-ordeningsrecht verricht zij wel onderzoek naar de feiten. 
Daarbij maakt zij gebruik van een vaste adviseur: de Stichting Advisering 
Bestuursrechtspraak voor Milieu en Ruimtelijke Ordening (StAB). Ik wijs op de 
beroepsprocedure over de goedkeuring van het Centrumplan Sint – Michielsgestel, 
waarbij het oordeel van de Afdeling mede berustte op door de StAB geleverde 
onderzoeksgegevens.31     
 
Verdere beperking van de omvang van het geding: de ‘fuik’ of ‘trechter’  
 
Uit de rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak komt nóg een beperking 
naar voren, die van invloed is op de omvang van het geding. De Afdeling huldigt de 
opvatting dat het niet aanvechten van bepaalde onderdelen van een besluit 
blijvende gevolgen heeft voor de reikwijdte en inhoud van de toetsing in elke 
volgende instantie (bezwaar – beroep – hoger beroep). Damen heeft hier het begrip 
                                                      
28 De Bock 2004, p. 82-89. 
29 Zie bijvoorbeeld CRvB 23 juli 1997, RSV 1997, 17. 
30 Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 december 2001, AB 2002, 126. 
31 ABRvS 20 augustus 2008, LJN BE 8836. 
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‘argumentatieve fuik’ of ‘argumentatieve trechter’ geïntroduceerd. 32  Naast de 
argumentatieve fuik kent de Afdeling ook de ‘bewijsfuik’.33 De bewijsfuik heeft 
betrekking op de verplichting tot het leveren van bewijs door een belanghebbende. 
Daarvan is doorgaans sprake bij een besluit op aanvraag. In de visie van de Afdeling 
moet de belanghebbende in die situatie al in de bezwaarfase alle beschikbare 
bewijsmiddelen aan het bestuursorgaan geven. Komt hij pas in beroep of hoger 
beroep met bewijsstukken voor zijn argumenten, dan moet de rechter hieraan 
voorbij gaan. Die stukken waren immers niet bekend aan het bestuursorgaan bij 
het nemen van het bestreden besluit. Deze visie sluit nauw aan bij de visie van de 
Afdeling, dat het niet de taak van de rechter behoort te zijn om feiten opnieuw vast 
te stellen, omdat het bestuursorgaan bij het nemen van het bestreden besluit met 
deze feiten geen rekening heeft gehouden. 
Het zal duidelijk zijn, dat deze rechtspraak van de Afdeling bij velen de 
wenkbrauwen doet fronsen. Deze visie raakt immers rechtstreeks de 
rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht. Deze zienswijze van de Afdeling is 
des te meer navrant, omdat in de rechtspraak van de Centrale Raad van Beroep 
géén sprake is van een ‘fuik’ of ‘trechter’. 
 
2.6  De toetsing door de bestuursrechter 
 
Reikwijdte en inhoud van de toetsing door de bestuursrechter bepalen de omvang 
van het geding. In het verlengde van deze vaststelling ligt de vraag ‘hoe diep’ de 
rechter in zijn toetsing mag gaan. De relevantie  van deze vraag ligt in het feit, dat 
de rechter een oordeel moet geven over het handelen van het bestuur. Dit raakt al 
snel aan de ‘scheiding der machten’: waar ligt de grens tussen een rechterlijk 
oordeel over bestuurshandelen en het treden in de bevoegdheden van dat bestuur. 
In deze paragraaf beschrijf ik hoe de rechterlijke toetsing op grondslag van de Awb 
plaats vindt.34 
 
Rechtmatigheidstoetsing 
 
De taak van de rechter kan worden samengevat in het adagium: de rechter toetst 
aan het recht. Toegespitst op de bestuurstaak houdt deze algemene norm in, dat de 
bestuursrechter de rechtmatigheid moet toetsen van het bestreden 
bestuurshandelen. Er bestaat een principieel verschil met toetsing door de 
burgerlijke rechter en de strafrechter. Toetsing door deze laatste twee blijft beperkt 
tot uitleg van het recht ten aanzien van partijen. Toetsing van bestuurshandelen 
door de bestuursrechter betekent beoordeling van wettelijke voorschriften of 
concretisering daarvan. Zijn uitspraak heeft dan ook werking ten aanzien van 
iedereen, erga omnes. 
Met de beperking tot een rechtmatigheidstoetsing wordt beoogd te voorkomen, dat 
de bestuursrechter zich een oordeel zou aanmeten over de politieke – of 
beleidsaspecten van het geschil. Daarmee zou hij ‘op de stoel van het bestuur gaan 
zitten’. 
Toetsing door een bestuursorgaan in de administratieve voorprocedure strekt zich 
in beginsel uit tot zowel rechtmatigheids- als beleidsaspecten. Dit hangt samen met 
de functies van bezwaar en administratief beroep als rechtsbeschermings- 
instrument enerzijds en bestuurlijk controle-instrument anderzijds. Gesproken 
                                                      
32 Stroink e.a. (red) 1999, p. 9-37. 
33 Damen 2000, p. 61-69. 
34 Voor een meer uitgebreide beschrijving: zie Damen 2006, p. 219-226; zie ook Nicolaï e.a. 1997, p. 
677-679. 
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wordt over ‘volle’ toetsing door het bestuursorgaan en over ‘marginale’ toetsing door 
de bestuursrechter.  
 
Geen toetsingsgronden in de Awb 
 
Bij de invoering van de Awb in 1994 verdwenen de tot dan in de bestuurswetgeving 
bestaande toetsingsgronden. De wetgever oordeelde dat de bestuursrechter moest 
toetsen aan het geschreven recht en aan het ongeschreven recht, waarbij hij, zoals 
gezegd, in niets afweek van de burgerlijke rechter of van de strafrechter. Er zou 
geen enkele reden zijn om dit algemene toetsingskader te verbijzonderen. Aan 
toetsingsgronden was ‘dus’ in het (nieuwe) bestuursprocesrecht geen behoefte.35  
 
Wat houdt de rechtmatigheidstoetsing in? 
 
De bestuursrechter toetst een bestreden besluit aan het geschreven recht en aan 
het ongeschreven recht. Tot het geschreven recht behoort een aantal beginselen van 
behoorlijk bestuur die in de Awb zijn gecodificeerd, te weten: zorgvuldige 
voorbereiding (artikel 3:2), geen détournement de pouvoir (artikel 3:3), 
belangenafweging (artikel 3:4, lid 1), evenredigheidsbeginsel (artikel 3:4, lid 2), 
deugdelijke motivering (artikel 3:46) en taakvervulling zonder vooringenomenheid 
(artikel 2:4). Naast deze gecodificeerde beginselen geldt een aantal beginselen op 
grond van ongeschreven recht, te weten: het rechtzekerheidsbeginsel, het 
vertrouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel. 
 
 Hoe ver de rechter mag gaan met zijn toetsing hangt af van de vraag of het 
bestuursorgaan bij zijn besluitvorming over beleidsvrijheid beschikt om bepaalde 
keuzen te maken met betrekking tot de afweging van belangen en de kwalificatie 
van feiten.36 Biedt de regelgeving op grond waarvan het bestuursorgaan een besluit 
neemt geen enkele beleidsvrijheid, dan ligt de rechtmatigheidstoetsing betrekkelijk 
eenvoudig. Op grond van louter wetsinterpretatie is het besluit wel of niet 
rechtmatig. 
Berust het besluit echter op een bevoegdheid waarbij het bestuur wél 
beleidsvrijheid heeft, dan ligt de zaak gecompliceerder. Bij zijn rechtmatigheids-  
toetsing moet de rechter dan eerst beoordelen of en in hoeverre het bestuursorgaan 
bij zijn besluitvorming beleidsvrijheid bezit. Vervolgens moet de rechter bezien of 
het bestuursorgaan ter zake een beleid heeft ontwikkeld en of dat beleid in 
beleidsregels is vastgelegd, wat overigens niet dwingend is voorgeschreven. 37 
Tenslotte toetst de rechter of het bestreden besluit onder dat beleid valt en daarmee 
in overeenstemming is.38 
 
Nauwe grens tussen rechtmatigheidsoordelen en beleidsoordelen 
 
De grens tussen rechtmatigheidsoordelen door de rechter en beleidsoordelen door 
het bestuursorgaan is slechts bij benadering vast te stellen. Dat komt doordat de 
rechter open normen uit de wet of beginselen toepast, waaraan hij alleen maar kan 
voldoen als hij die baseert op concrete feiten en belangen. En daarmee komt hij 
dicht bij de taken en bevoegdheden van het bestuur. Hiervan is vooral sprake 
wanneer de rechter toetst of het bestuursorgaan op voldoende wijze alle relevante 
belangen heeft onderzocht en tegen elkaar heeft afgewogen. Hiertoe is het 
                                                      
35 Parl. Gesch. Awb II, p. 501.  
36 Naast beleidsvrijheid bestaat beoordelingsvrijheid. Ik ga niet in op het verschil tussen beide 
begrippen. Zie voor dat onderscheid Nicolaï e.a. 1997, p. 335-340. 
37 Beleidsregels in de zin van artikel 1:3, lid 4 Awb, en dus worden aangemerkt als besluiten. 
38 Zie meer uitgebreid Pront-Van Bommel 2002, p.157-161. 
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bestuursorgaan verplicht op grond van het beginsel van de zorgvuldige 
voorbereiding en op grond van de belangenafweging. De rechter toetst dan aan het 
evenredigheidsbeginsel of het bestuursorgaan bij die belangenafweging in 
redelijkheid tot zijn besluit heeft kunnen komen.39 De rechter toetst dus marginaal, 
waarbij het niet de bedoeling is dat hij gaat beoordelen welke nadelige gevolgen nog 
wel en welke niet meer evenredig zijn of welke uitkomst van de belangenafweging 
als het meest evenwichtig moet worden beschouwd. Dat is immers een taak van het 
bestuursorgaan. 
 
 Het is vooral deze evenredigheidstoetsing die door het openbaar bestuur met de 
nodige argwaan wordt bekeken, omdat hier de rechter te vaak in de bevoegdheden 
van het bestuur zou treden. Anders gezegd: te vaak op de stoel van het bestuur gaat 
zitten. Deze opvatting wordt hierna verder toegelicht in hoofdstuk 3, waarin ik de 
kritiek op het rechtsbeschermingsstelsel in de Awb bespreek. 
 
2.7  De uitspraakbevoegdheid van de bestuursrechter 
 
Is de rechter tot een oordeel gekomen, dan doet hij uitspraak. Artikel 8:70 Awb 
bepaalt dat de uitspraak, behalve tot onbevoegdverklaring van de rechter en tot 
niet-ontvankelijkverklaring van het beroep, strekt tot ongegrondverklaring of tot 
gegrondverklaring van het beroep. 
Wanneer de rechter het beroep ongegrond verklaart, staat vast – afgezien van de 
mogelijkheid van hoger beroep – dat het bestuursorgaan rechtens het juiste besluit 
heeft genomen. Deze uitspraak (dictum) laat ik in deze paragraaf buiten 
beschouwing. 
Hierna gaat het met name om die gevallen dat de rechter het beroep gegrond 
verklaart. Daarbij zal blijken dat met een gegrondverklaring vaak nog niet vaststaat 
op welk besluit de eiser aanspraak kan maken en dat het conflict dat aan het 
proces ten grondslag lag vaak nog niet is opgelost (geen ‘finaliteit’).40 
 
In beginsel vernietiging van het besluit (artikel 8:72, lid 1 Awb) 
 
De hoofdvraag die de rechter in zijn uitspraak moet beantwoorden is of het 
bestreden besluit rechtmatig is. Als de rechter van oordeel is dat sprake is van een 
onrechtmatig besluit, verklaart hij het beroep van de eiser gegrond en zal hij in 
beginsel dat besluit vernietigen. Vernietiging heeft terugwerkende kracht en leidt tot 
het ongedaan maken van alle rechtsgevolgen van het vernietigde besluit. Overigens 
kan de rechter, als aan het besluit (slechts) een vormgebrek kleeft, dat gebrek 
passeren en het besluit in stand laten, mits belanghebbende daardoor niet wordt 
benadeeld (vgl. artikel 6:22 Awb). 
 
Aanvullende dicta 
 
Artikel 8:72 Awb geeft de rechter bevoegdheid tot het nemen van bepaalde 
aanvullende dicta. 
 
Het in stand laten van de rechtsgevolgen (artikel 8:72, lid 3 Awb) 
 
Er kunnen zich situaties voordoen, dat de feitelijke gevolgen van het vernietigen van 
een besluit zó ingrijpend zijn, dat tot het ongedaan maken daarvan redelijkerwijs 
niet kan worden besloten. Als voorbeeld kan gelden het afbreken van een in strijd 
                                                      
39 Zie ABRvS 9 mei 1996, JB 1996, 158 (Kwantum Nederland). 
40 Zie voor een meer uitgebreide beschrijving Pront-Van Bommel 2002, p. 166-173. 
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met de bouwvergunning gebouwd huis. In dat geval moet de rechter een 
belangenafweging maken. Voor de belanghebbende, die nadeel ondervindt van het 
laten staan van dat huis, rest in het algemeen alleen nog de mogelijkheid van een 
genoegdoening in de vorm van schadevergoeding41. De rechter mag dus op grond 
van zijn belangenafweging alleen maar tot het in stand laten van de rechtsgevolgen 
overgaan, als vernietiging ‘sec’ apert onredelijk zou zijn met het oog op de belangen 
van één van de partijen. Hij toetst die belangenafweging immers ‘marginaal’, waarbij 
‘volledige’ toetsing is voorbehouden aan het bestuursorgaan.  
 
Opdracht om een nieuw besluit te nemen (artikel 8:72, lid 4 Awb) 
 
De rechter kan het bestuursorgaan opdragen om een nieuw besluit te nemen met 
inachtneming van zijn uitspraak. De belanghebbende heeft vervolgens op nieuw de 
mogelijkheid om bezwaar en beroep aan te tekenen. 
 
Zelf in de zaak voorzien (artikel 8:72, lid 4 Awb) 
 
De rechter heeft in algemene zin de bevoegdheid om zelf in de zaak te voorzien. 
Uitgangspunt daarvoor is, dat vermeden moet worden dat er veel tijd verloren gaat 
met het voeren van bestuursrechtelijke procedures.  
De wetsgeschiedenis noemt ondermeer als mogelijkheid voor het zelf in de zaak 
voorzien de situatie, waarin er rechtens nog maar één beslissing mogelijk is. Ook is 
het mogelijk dat partijen de rechter vragen om van deze bevoegdheid gebruik te 
maken, ondanks het feit dat er nog wél beslissingsruimte bestaat. Voorwaarde is 
daarbij wel dat geen ‘ontoelaatbaar’ nadeel wordt toegebracht aan de rechtspositie 
van een derde-belanghebbende. Zelf in de zaak voorzien leidt immers tot een 
beperking van het recht van bezwaar en beroep voor deze laatste. 
De rechter past deze bevoegdheid terughoudend toe, hoewel hij daartoe volgens de 
letter van de wet niet verplicht is. Maar net als bij zijn bevoegdheid om bij 
vernietiging de rechtsgevolgen in stand te laten, moet hij zijn staatsrechtelijke 
positie in het oog houden en voorkomen dat hij in de bevoegdheden treedt van het 
bestuur. 
 
Geen finaliteit 
 
Primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht in de Awb is de 
rechtsbeschermingsfunctie, zo bleek in paragraaf 2.2. Het proces is gericht op het 
bindend beslechten van een rechtsgeschil tussen belanghebbende en 
bestuursorgaan. Maar als de rechter een besluit vernietigt, bepaalt hij in beginsel 
niet welke de gevolgen van die vernietiging zijn voor de rechtsposities van partijen. 
Dat mag het bestuursorgaan zelf doen in een nieuw besluit. Als de rechter zelf in de 
zaak voorziet dreigt, zoals gezegd, al snel een conflict omdat hij in de bevoegdheden 
van het bestuur zou kunnen treden. Hier blijkt de frictie die bestaat tussen de 
primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht en de praktische uitvoering 
daarvan op grond van de Awb. Consequentie is dat vernietiging van een besluit voor 
de eiser/belanghebbende vaak het karakter heeft van een Pyrrus-overwinning. Het 
twistpunt waar het hem om ging bestaat nog steeds. Anders gezegd: het conflict is 
niet definitief beslecht. Er is geen finaliteit. 
 
 
 
                                                      
41 Zie bijvoorbeeld ABRvS 26 augustus 1994, BR 1995, 778. 
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3. Kritiek op het stelsel van bestuursrechtelijke       
  rechtsbescherming 
 
Het is niet zo verwonderlijk dat kritiek op het stelsel van rechtsbescherming in de 
Awb vooral afkomstig was en is van het openbaar bestuur. Het bestuur moet 
besturen, zo luidt de opvatting aan die zijde. Er moeten knopen worden doorgehakt, 
waarbij aan het streven naar ideale oplossingen concessies moeten worden gedaan. 
Natuurlijk moet besluitvorming goed en zorgvuldig plaatsvinden en moet de burger 
in zijn rechten worden beschermd als hij in zijn belangen wordt aangetast. Maar die 
rechtsbescherming is wel een beetje veel van het goede en zou best ‘een onsje 
minder’ mogen zijn. 
In dit hoofdstuk werk ik deze in algemene zin op het bestuurlijk 
rechtsbeschermingsstelsel verwoorde kritiek vanuit het openbaar bestuur verder uit. 
Die uitwerking geschiedt aan de hand van twee rapporten. In de eerste plaats 
‘Bestuur in geding’.  Dit rapport uit 1997 kwam tot stand op initiatief van een aantal 
bestuurders onder leiding van de toenmalige Commissaris van de Koning in Noord-
Holland, Jos van Kemenade. In dit rapport werden de onder bestuurders levende 
reserves tegen het vigerend bestuurlijke rechtsbeschermingsstelsel voor het eerst 
schriftelijk verwoord. Dat dit rapport nog steeds actueel is blijkt uit het tweede te 
bespreken rapport ‘Sneller en Beter’  uit 2008. Het  rapport werd in opdracht van de 
Minister van Verkeer en Waterstaat opgesteld door een commissie onder leiding van 
voormalig DSM – topman Peter Elverding. De opdracht was mogelijkheden te 
onderzoeken voor versnelling van de besluitvorming in infrastructurele projecten. 
 
3.1  Juridisering 
 
Verschijnselen 
 
De slagvaardigheid van het openbaar bestuur is in de knel gekomen door 
buitensporige juridisering, zo betoogt de werkgroep Van Kemenade (hierna: Van 
Kemenade) in ‘Bestuur in geding’.  Van Kemenade geeft geen definitie van het begrip 
‘juridisering’. In plaats daarvan omschrijft hij juridisering als een aantal 
samenhangende verschijnselen in een web van juridische regels, beginselen en 
procedures. Er is, zo zegt hij: 
- een teveel aan vaak gedetailleerde regels, die het besturen beheersen, 
- een overdaad aan beroepsmogelijkheden bij de rechter, en 
- een te grote zeggenschap bij de rechter, die zijn taak vaak op een voor het 
 bestuur nadelige wijze uitoefent. 
 
 Ook de commissie Elverding (hierna: Elverding) wijst op een veelheid aan regels 
als oorzaak voor de trage besluitvorming. Bovendien, zo zegt hij, toetst de 
bestuursrechter (Raad van State!) diepgaand, waarbij geconstateerde juridische 
gebreken in de praktijk altijd tot (gedeeltelijke) vernietiging van besluiten leidt.  
 
Gevolgen 
 
Van Kemenade schildert uitgebreid de in zijn ogen negatieve gevolgen van deze 
juridisering. 
Allereerst treedt er onnodige en niet aanvaardbare vertraging op van het bestuurlijk 
besluitvormingsproces. Die vertraging is bovendien schadelijk. Niet slechts vanwege 
de financiële gevolgen, maar vooral omdat schade wordt toegebracht aan de 
geloofwaardigheid van het openbaar bestuur. 
 24 
Op de tweede plaats vindt uitholling plaats van het voor een democratie essentiële 
politieke primaat van het openbaar bestuur inzake het afwegen van deelbelangen 
ten gunste van de rechterlijke macht. Tenslotte is het openbaar bestuur 
democratisch gelegitimeerd en bij uitstek dienaar van het algemeen belang. De 
rechter mag dan onafhankelijk zijn, hij is wel benoemd! Deze rechter gaat te vaak 
op de stoel van het bestuur zitten en toetst te streng en te formalistisch, zonder 
voldoende oog voor de problemen die het bestuur in zijn taakuitoefening ontmoet. 
Tenslotte heeft de juridisering tot gevolg dat van de vele rechtsbeschermings- 
voorzieningen niet alleen gebruik wordt gemaakt door individuele burgers, maar ook 
door soms zeer professioneel werkende actie- en belangengroepen, die precies weten 
waar “Abraham de mosterd haalt” in bestuurlijk en juridisch land. Zo ontstaan 
langdurige procedures, veroorzaakt door calculerende burgers, die er slechts op uit 
zijn de uitvoering van onwelgevallige overheidsbesluiten zo lang mogelijk tegen te 
houden.  
 
 Elverding formuleert de gevolgen van de juridisering wat minder uitgesproken. 
Maar ook hij wijst op de trage besluitvorming ten gevolge van een veelheid aan 
rechtsbeschermingsvoorzieningen. En ook hij ziet daarbij een te dominante rol van 
de rechter ten nadele van het openbaar bestuur. 
 
3.2  Voorstellen 
 
Van Kemenade in 1997  
 
Van Kemenade en zijn collega-bestuurders vonden dus dat het evenwicht tussen 
rechtsbescherming en slagvaardigheid van het openbaar bestuur zoek was. De 
rechtsbescherming was in hun ogen te ver doorgeschoten. De werkgroep liet het 
niet bij alleen die constatering. Om dat evenwicht te herstellen formuleerde hij een 
groot aantal voorstellen tot aanpassing van het rechtsbeschermingsstelsel in de 
Awb. 
Alvorens deze voorstellen te bespreken een opmerking vooraf. Het rapport van Van 
Kemenade verscheen in 1997. De ontwikkelingen in het bestuursprocesrecht 
hebben sindsdien uiteraard niet stilgestaan. Een aantal voorstellen zijn inmiddels 
gerealiseerd. Of dat nu dankzij of ondanks de werkgroep Van Kemenade gebeurde 
laat ik in het midden. Hoewel deze voorstellen door realisatie in feite hun 
actualiteitswaarde verloren hebben, neem ik hen desondanks op in onderstaand 
overzicht. Ik doe dat om een duidelijk beeld te geven van de ontwikkelingen in het 
bestuursprocesrecht sinds het verschijnen van het rapport Van Kemenade. 
 
Voorstellen van invloed op de toegang tot het stelsel  
 
Van Kemenade stelde voor om de zogenoemde ‘actio popularis’ (een ieder kan tegen 
een besluit of voorgenomen besluit opkomen) af te schaffen. De auteurs van het 
rapport bestempelden de actio popularis als een verouderde vorm van inspraak, die 
ertoe leidde dat bezwaar en beroep open stond voor personen en organisaties die 
géén belanghebbenden waren bij een besluit. Inspraakmogelijkheden in de Wet 
Ruimtelijke Ordening, respectievelijk de Wet Milieubeheer enerzijds en de beroeps 
mogelijkheden van de Awb anderzijds waren zo zonder een grondige bezinning aan 
elkaar gekoppeld. De mogelijkheid van bezwaar en beroep zou beperkt moeten 
blijven tot belanghebbenden.42  
                                                      
42 De actio popularis werd in 2005 afgeschaft; zie hoofdstuk 5.  
 25 
Hoewel omzichtig geformuleerd in de vorm van ‘fundamentele bezinning’, stelde Van 
Kemenade verder voor om de toegang tot het rechtsbeschermingsstelsel te beperken 
tot individuele belanghebbenden tegen door hen bestreden beschikkingen. 
 
Voorstel van invloed op de toetsing door de rechter 
 
Een belangrijk punt van kritiek is voor Van Kemenade het feit dat de rechter bij zijn 
toetsing van een bestreden besluit teveel op de stoel van de bestuurder gaat zitten. 
Dit punt stipte ik hiervoor al aan. De toetsingsmaatstaven die de rechter kan 
hanteren bij de beoordeling van een besluit zouden zo concreet mogelijk moeten 
worden geformuleerd en zo min mogelijk ruimte mogen bieden aan een ‘besturende’ 
rechter. De werkgroep richt zijn pijlen vooral op de mogelijkheid van de 
bestuursrechter om een oordeel te geven op basis van (ongeschreven) regels en 
beginselen van behoorlijk bestuur. Die beginselen zijn in de optiek van Van 
Kemenade hoofdzakelijk ontwikkeld door de rechter met hulp van de wetenschap, 
en níet door de wetgever. Zij verschaffen de rechter een ruime mogelijkheid om 
bestuurlijk beleid te voeren. Vooral het evenredigheidsbeginsel in artikel 3:4 lid 2 
Awb is de werkgroep een doorn in het oog. Hij stelde voor dit artikel af te schaffen 
en te vervangen door een strikt geformuleerd verbod van willekeur. Van Kemenade 
grijpt daarmee terug op de oude Wet Administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen (Wet Arob), waarin het willekeurverbod als toetsingsgrond 
was opgenomen. De bestuursrechter moest zich op grond daarvan in beginsel 
beperken tot een beoordeling of het bestuursorgaan bij afweging van alle betrokken 
belangen in redelijkheid tot het in rechte bestreden besluit had kunnen komen. In 
deze voormalige toetsingsgrond was zo tot uitdrukking gebracht dat de rechter de 
evenredigheid van het besluit slechts marginaal diende te toetsen.43  
 
Voorstellen van invloed op de uitspraakbevoegdheden van de rechter 
 
De op grond van artikel 8:72, lid 4 Awb aan de rechter verleende bevoegdheid om 
zelf in de zaak te voorzien mag in de optiek van Van Kemenade uitsluitend worden 
toegepast in gevallen waarin in feite slechts één uitkomst mogelijk is en een 
bestuurlijke afweging geen toegevoegde waarde meer kan hebben. Ook zou de 
rechter zelf in de zaak kunnen voorzien in gevallen waarin het bestuursorgaan daar 
geen bezwaar tegen heeft. 
 
 Een tweede voorstel dat de uitspraakbevoegdheden raakt betreft uitbreiding van 
de in artikel 6:22 Awb gegeven mogelijkheid van het passeren door de rechter van 
vormgebreken met inhoudelijke gebreken. Inhoudelijke gebreken kunnen, zo 
betoogt de werkgroep, evenals vormgebreken van geringe betekenis zijn. Dat geldt 
vooral voor strijdigheid met, deels gecodificeerde, beginselen van behoorlijk bestuur. 
Gesteld wordt dat deze beginselen als toetsingsmaatstaf voor de rechter maar 
betrekkelijke betekenis hebben, omdat het grotendeels bestuurlijke beginselen zijn 
en omdat niet elk beginsel en elke schending daarvan even zware betekenis hoeft te 
hebben. 
 
 Verder stelt de werkgroep voor om een zogenoemde “bestuurlijke lus” in de 
procedure bij de rechter mogelijk te maken, een tussenuitspraak van de rechter. In 
die tussenuitspraak zou moeten zijn vastgesteld welke gebreken er aan een besluit 
kleven. Op basis daarvan zou het bestuursorgaan de gelegenheid krijgen om 
gebreken te herstellen voordat de (eind)uitspraak wordt gedaan. Zo wordt 
voorkomen dat het bestuur na een rechterlijke uitspraak “terug naar af” moet. 
                                                      
43 Pront-Van Bommel, p. 38; de Awb bevat géén toetsingsgronden. 
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Tenslotte stellen Van Kemenade en de zijnen voor dat de rechter, indien hij tot 
gegrondverklaring van een beroep concludeert, niettemin afziet van vernietiging, 
maar de belanghebbende een schadevergoeding ten laste van het bestuur toekent. 
Aldus kan in een aantal gevallen de voortgang van het besturen worden verzekerd, 
zonder dat belanghebbenden genoegdoening wordt onthouden. 
 
…maar ook de hand in eigen boezem gestoken! 
 
Van Kemenade beperkt zich in zijn constatering dat de slagvaardigheid van het 
openbaar bestuur wordt aangetast bij de schuldvraag daarvan niet tot het wijzen 
naar anderen. Hij steekt ook de hand in eigen boezem. Er is binnen het openbaar 
bestuur meer aandacht nodig voor juridische kwaliteitszorg. De juridische expertise 
is versnipperd en dat heeft nadelige invloed op de kwaliteit van de besluitvorming. 
Dat geldt temeer bij de uitgebreide en complexe regelgeving binnen het publiekrecht. 
 
Elverding in 2008 
 
De commissie Elverding doet in 2008 in zijn rapport “Sneller en Beter” een aantal 
voorstellen die in hoge mate identiek zijn aan de voorstellen van Van Kemenade elf 
jaar daarvoor. Ook Elverding pleit voor een meer marginale toetsing door de 
bestuursrechter. En ook hij stelt een verruiming voor van de 
uitspraakbevoegdheden van de rechter om te voorkomen dat de hele 
besluitvormingsprocedure na een vernietiging opnieuw moet plaatsvinden. Zo zien 
wij ook in “Sneller en Beter” het voorstel terug om een “bestuurlijke lus” te 
introduceren evenals het voorstel om bij gegrondverklaring af te zien van 
vernietiging en belanghebbende een schadevergoeding toe te kennen. 
Opvallend is dat Elverding, in tegenstelling tot Van Kemenade, geen heil ziet in 
aanpassing van het belanghebbendebegrip door invoering van een 
relativiteitsvereiste. Het aantal appellanten zou naar mening van de commissie 
daardoor niet noemenswaardig dalen, maar alleen het aantal en de aard van de 
gronden, die zij kunnen inbrengen. 
 
 Tenslotte merkt ook Elverding op dat de besluitvorming binnen het openbaar 
bestuur te wensen over laat. Er is vaak te weinig juridische kennis, ervaring en 
menskracht om deze soepel te laten verlopen. 
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4. Kritiek op het stelsel van bestuursrechtelijke 
  rechtsbescherming: reacties. 
 
De in het vorige hoofdstuk besproken rapporten ‘Bestuur in geding’ van de 
werkgroep Van Kemenade en – in mindere mate – ‘Sneller en Beter’ van de 
commissie Elverding gaven en geven aanleiding tot veel reacties. Die reacties zijn 
vooral afkomstig vanuit de wetenschap en vanuit belangenorganisaties. Daarbij 
overheerst de opvatting dat het bestuur zich aan het recht moet houden. 
Bestuurders wordt verweten dat zij hun eigen bestuurlijk-pragmatisch perspectief 
als vanzelfsprekend voorop stellen. Rode draad in de meeste reacties is de mening 
dat het bestuursrecht in dienst staat van de rechtsbescherming van de individuele 
burger tegen de machtige overheid. De manier waarop het bestuursprocesrecht 
vorm geeft aan die gedachte is wellicht vatbaar voor verbetering. Maar dat is iets 
anders dan de rechtsbescherminginstrumenten van de burgers en de bevoegdheden 
van de bestuursrechter in te krimpen ten voordele van de bestuursvrijheid van het 
bestuur. Deze opvatting wordt in vele gradaties uitgedragen: van “afblijven van de 
rechtsbescherming” tot de opvatting dat “het rechtsbeschermingsstelsel wel 
beheersbaar moet blijven”.  
In dit hoofdstuk komen van beide uitersten een aantal vertegenwoordigers aan het 
woord. Vervolgens bespreek ik reacties vanuit belangenorganisaties, die 
maatgevend kunnen worden geacht voor de heersende opvattingen over de 
bestuurderskritiek vanuit die categorie van belanghebbenden.  
 
4.1 Reacties vanuit de wetenschap 
 
Van sterk afwijzend… 
 
Tak heeft op ondubbelzinnige wijze blijk gegeven van zijn mening over ‘Bestuur in 
geding’.44 Hij kwalificeert het als “een brallerig rapport waarin, zonder zich te storen 
aan elementaire eisen van sociologisch of bestuurskundig onderzoek de meest 
vérgaande conclusies worden neergelegd ten aanzien van de rampzalige gevolgen die 
de Awb zou hebben voor regenten en andere bestuurderen”. Het rapport bevat in 
zijn ogen louter wilde aanbevelingen, zoals het schrappen van de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur en uitbreiding van artikel 6:22 Awb met het 
passeren van ook inhoudelijke gebreken. Het voorstel om bij gegrondverklaring af te 
zien van vernietiging met toekenning van schadevergoeding karakteriseert hij als 
“het vervangen van de vernietigingsmogelijkheden door afkoopsommen”.45 
Maar Tak richt zijn pijlen niet alleen op de voorstellen vanuit het bestuur om de 
rechtsbescherming te beperken. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State krijgt het verwijt dat zij teveel de oren laat hangen naar het bestuur en zo 
meehelpt aan de afbraak van het rechtsbeschermingsstelsel in het bestuursproces- 
recht. Hij verwijt de Afdeling dat zij, beïnvloed door Van Kemenade en de zijnen, 
“weigert om zich zelfstandig een inhoudelijk oordeel te vormen over de 
rechtmatigheid van de aan haar voorgelegde zaak, voor zover het niet gaat om 
formaliteiten of andere door de wet gedicteerde beslissingen”. Onder de Wet Arob, zo 
betoogt hij, werden bij toetsing aan het willekeurverbod “honderden zo niet 
duizenden beschikkingen vernietigd. Zoekt men onder de Awb naar vernietigingen 
op basis van het vergelijkbare artikel 3:4 Awb, dan blijkt dat – na het rapport 
‘Bestuur in geding’ – vernietigingen een grote zeldzaamheid zijn”.46 
                                                      
44  A.Q.C. Tak is hoogleraar Bestuursrecht 
45 Tak 2005, p. 29 
46 Tak 2005, p. 40-41. Zie ook ABRvS 9 november 1998, Gst 1999, 7092, nr. 8 en 
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 Ook Damen ziet niets in de voorstellen van Van Kemenade.47 Het echte probleem 
met het bestuursrecht zit volgens hem in de juridische kwaliteit van het openbaar 
bestuur. Bestuurders willen hun doelen snel bereiken en vinden vaak het 
optimaliseren van de democratie en het realiseren van de rechtsstaat door een 
adequate ontwikkelingen en naleving van het bestuursrecht maar vreemde 
doelstellingen. De bestuurlijke opvatting dat de rechtsbescherming te ver is 
doorgeschoten moet worden doorgeprikt, omdat anders het bestuurlijk perspectief 
(‘slagvaardigheid’) het debat zal blijven beheersen.48 
Evenals Tak vindt ook Damen dat de Afdeling bestuursrechtspraak teveel oog heeft 
voor de formeel-procedurele aspecten aan een geding tussen overheid en burger, 
waarvan deze laatste het slachtoffer is. Het gaat hem om het fenomeen van 
‘trechtering’ van het bestuursproces door introductie van een ‘argumentatieve-‘ en 
van een ‘bewijsfuik’ in de rechtspraak van de Afdeling. Ik memoreerde dat reeds in 
hoofdstuk 2. In de afgelopen tijd, zo zegt Damen, “vertoont de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak een nieuwe lijn, die erop neerkomt dat in beroep 
aangevoerde bezwaren of bewijsstukken die niet in de administratieve fase werden 
ingebracht, geen rol kunnen spelen bij de beoordeling van een beroep op de rechter. 
Dit beperkt op onaanvaardbare wijze de rechtsbescherming van de burger, omdat 
dit in de praktijk betekent, dat de omvang van het geding wordt beperkt en 
besluiten waarop burgers terecht kritiek hebben aangevoerd, gewoon blijven staan”. 
Veelzeggend punt daarbij is, dat in de Awb (artikel 4:5) expliciet is bepaald, dat 
burgers die onvoldoende gegevens of bescheiden hebben overlegd, de gelegenheid 
moeten krijgen om dat verzuim te herstellen. 
 
 Tenslotte kan ook Van der Vlies worden genoemd als vertegenwoordiger van “de 
harde lijn”.49 Zij reageert op de voorstellen in het rapport ‘Sneller en Beter’ door te 
stellen dat deze voorstellen snoeien in de rechtsbescherming van de burger. Ook zij 
pleit voor een kwalitatief betere besluitvorming door het openbaar bestuur. Hoe 
beter de besluitvorming, hoe minder de rechter tussenbeide hoeft te komen. 
Beperkingen in de toch al beperkte rechtsbescherming zijn onnodig en te 
verwerpen.50 
 
…tot enigermate instemmend. 
 
Schueler staat niet geheel afwijzend tegenover de opvatting van het openbaar 
bestuur, dat de rechtsbescherming tegen overheidshandelen erg ruim bemeten is.51 
Hij stelt voorop dat rechtsbescherming van de burger tegen de machtige overheid 
nodig is. Maar beheersing van die rechtsbescherming is evenzeer noodzakelijk, 
omdat een ongebreidelde groei daarvan de relaties tussen mensen, bedrijven en 
instellingen in de samenleving, teveel belast. Het gevaar ligt daarin besloten dat dit 
het draagvlak van de bestuursrechtspraak zal aantasten. Die beheersing gaat niet 
zonder beperking van de rechtsbescherming. Daarbij moet zorgvuldig en 
behoedzaam te werk worden gegaan. Schueler is voorstander van een herijking van 
het belanghebbendebegrip door introductie van een relativiteitsvereiste. Verder 
introduceert hij naast de bekritiseerde ‘argumentatieve fuik’ een ‘goede fuik’. Die 
goede fuik is geen fuik, maar een erkenning van de eigen verantwoordelijkheid van 
de burger. Als het bestuursorgaan een zorgvuldig onderzoek naar de feiten heeft 
gedaan en het de burger voldoende duidelijk heeft gemaakt welke gegevens voor het 
                                                                                                                                                                         
ABRvS 10 september 1998, Gst 2000, 7112, nr. 5. 
47 L.J.A. Damen is hoogleraar Bestuursrecht aan de Rijksuniversiteit Groningen. 
48 Damen 2005, p. 23-32. 
49 I.C. van der Vlies is hoogleraar Bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam. 
50 Van der Vlies, 2008, p. 1151 
51 B.J Schueler is hoogleraar Bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam.  
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te nemen besluit nodig zijn, maar de burger daar zelf onzorgvuldig op heeft 
gereageerd door gegevens niet te verstrekken, dan is er kennelijk iets mis bij die 
burger. Schueler vindt daarmee, dat het bestuur kwalitatief goed moet handelen, 
maar dat ook aan de burger eisen mogen worden gesteld in de zin van een 
verantwoordelijk optreden.52  
 
 In 2004 verscheen een rapport van de Commissie Rechtsbescherming van de 
Vereniging voor Administratief recht (VAR) onder voorzitterschap van de Leidse 
hoogleraar J.E.M. Polak.53 De aanleiding voor het opstellen van dit rapport lag in 
het verlengde van de discussies die ‘Bestuur in geding’ losmaakte. De commissie 
pleit enerzijds voor een beperking van de toegang tot het rechtsbeschermingsstelsel 
in de Awb door een herbezinning op het belanghebbendebegrip, met dien verstande 
dat die toegang moet zijn voorbehouden aan burgers en organisaties met een 
“voldoende en relevant rechtmatig belang”. Daarmee pleiten ook Polak en zijn mede-
auteurs voor de invoering van een relativiteitsvereiste. Anderzijds stelt de commissie 
voor om zowel de burger, áls hij eenmaal toegang tot het stelsel heeft gekregen, als 
het bestreden bestuursorgaan uitzicht te bieden op definitieve beslechting van hun 
geschil. Met andere woorden: de procedure bij de bestuursrechter zou conform de 
primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht méér moeten worden verschoven 
van ‘toetsing van het besluit’ naar ‘beslechting van het geschil’. 
 
 Tenslotte een reactie van Schlössels naar aanleiding van het rapport ‘Sneller en 
Beter’ in 2008.54 In die reactie grijpt hij terug naar ‘Bestuur in geding’ uit 1997 en 
bestempelt de constatering daarin, dat in ons land projecten nauwelijks van de 
grond kunnen komen, als stemmingmakerij. Maar ook vindt hij het niet 
vanzelfsprekend dat iedere belangengroep bij de rechter kan binnenkomen. Zoals 
hij zegt: “Milieudefensie initieert zo’n beetje alles”. Dit houdt het gevaar in dat het 
politieke debat zich verplaatst naar de rechter, die daar helemaal niet op is 
ingericht. De botsing tussen rechtsbescherming en slagvaardigheid speelt zich 
vooral af in het omgevingsrecht. De gedachte, dat er een probleem is met 
verstikkende regelgeving in het omgevingsrecht is te beperkt. Het gaat om 
ruimtegebrek.55 
 
4.2 Reacties vanuit belangenorganisaties 
 
Belangenorganisaties zijn in de discussies over rechtsbescherming vooral gespitst 
op voorstellen om de toegang tot het rechtsbeschermingsstelsel te beperken. Een 
belangrijk deel van hun hulpbronnen richt zich immers op de mogelijkheid om te 
procederen bij de rechter.56 Hun reacties zijn dan ook voorspelbaar en zijn helder 
verwoord door Alma. 57  Zij zegt dat bestuurders op de eerste plaats politieke 
besluiten nemen vanwege het korte-termijn belang, om politiek gewin of om 
opportunistische redenen. Inspraak is in haar ogen niet meer dan een 
formalisme.Het is daarom goed dat er belangenorganisaties zijn die zich opwerpen 
als hoeders van bepaalde aspecten van het algemeen belang. Op de tweede plaats 
wijst ook zij erop, dat de juridische kwaliteit van de besluitvorming vaak van 
onvoldoend niveau is. Bestuurders moeten niet klagen dat hun slagvaardigheid 
                                                      
52 Schueler, 2003, p. 14-15. 
53 Rapport “De toekomst van de rechtsbescherming tegen de overheid. Van toetsing naar 
geschilbeslechting”. 
54 R.J.N. Schlössels is hoogleraar Bestuursrecht aan de Radboud Universiteit Nijmegen. 
55 Schlössels 2008, p. 17. 
56 Van ’t Lam 2007, p. 9-13. 
57 C.C. Alma is oud-actiecoördinator van de Vereniging tot behoud van de Waddenzee. 
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wordt ondermijnd door langdurige en talloze procedures. Zij moeten gewoon hun 
werk doen. Participatie van belangengroepen is daarbij van onmisbaar belang. 58 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                      
58 Alma 1999, p. 35-40.  
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5. De visie van de wetgever 
 
Zoals blijkt uit de vorige hoofdstukken hebben de bestuurlijke voorstellen tot 
matiging van de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht en de reacties 
daarop, veel stof doen opwaaien. In dit hoofdstuk komt de positie aan bod die de 
regering als (mede)wetgever inneemt in deze discussies. Wat is haar visie en in 
welke maatregelen heeft die visie gestalte gekregen? 
 
5.1 De eerste reacties 
 
Als reactie op het rapport ‘Bestuur in geding’ werd in 1998 het kabinetsstandpunt 
over ‘Juridisering in het openbaar bestuur’ aangeboden aan de Tweede Kamer.59 
Hoewel het kabinet de overmatige juridisering van de samenleving als een van de 
grootste vraagstukken in het huidige tijdsgewricht ziet, wijst het de vérgaande 
voorstellen van Van Kemenade af. Wat de rechtsbescherming betreft wordt het 
kabinetsstandpunt aldus verwoord: “hoewel op onderdelen verbetering kan worden 
aangebracht in de rechtsbeschermingsprocedures, vooral in complexe 
besluitvormingsprocedures, is er geen aanleiding om het rechtsbeschermingsstelsel 
in zijn geheel te heroverwegen in de zin van het sterk terugdringen van 
rechtsbeschermingsmogelijkheden en van beperking van de toetsingsmogelijkheden 
van de rechter”. 
 
 In de nota’s ‘Rechtsstaat en rechtsorde’ en ‘Bruikbare rechtsorde’ wordt de 
opmerking, dat op onderdelen verbetering kan worden aangebracht, in zoverre 
geconcretiseerd, dat het kabinet toezegt om nieuwe wetgevingsconcepten te 
ontwikkelen en wetgevingscomplexen door te lichten.60 
 
5.2 Maatregelen en huidige stand van zaken 
 
Nota ‘Naar een slagvaardiger bestuursrecht’ 
 
In 2004 verschijnt de nota ‘Naar een slagvaardiger bestuursrecht’, waarin het 
kabinet stelt dat (ook) in het bestuursprocesrecht waarnodig en waar mogelijk 
vereenvoudigingen en versnellingen moeten worden doorgevoerd.61 Daarbij wordt 
opgemerkt dat “de valkuil, dat steeds verdere aanscherping van wetgeving als 
oplossing voor een voortvarende besluitvorming enerzijds, en daarbij een vlotte en 
doeltreffende afdoening van bestuursrechtelijke geschillen anderzijds, moet worden 
vermeden”. 
In de nota werd uiteengezet dat er diverse voorstellen zijn en worden ontwikkeld en 
in procedure worden gebracht om te komen tot een slagvaardiger, eenvoudiger en 
moderner bestuursrecht. Basis vormde de aanbevelingen van de Commissie 
evaluatie Awb II (Commissie Boukema). De nota fungeert sindsdien als wetgevings- 
programma voor aanpassing van het bestuursprocesrecht.  
Hierna bespreek ik de belangrijkste voorstellen uit die nota, voor zover van invloed 
op de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht. Deze voorstellen heb ik 
ingedeeld in drie categorieën. Eerste categorie vormt voorstellen gericht op een meer 
definitieve geschillenbeslechting. De tweede categorie behelst herijking van het 
belanghebbendebegrip. De laatste categorie bevat een tweetal ‘overige’ voorstellen. 
   
 
                                                      
59 Kamerstukken II 1998/99, 29360, nr. 1. 
60 Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr. 1 resp. Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr. 9.    
61 Kamerstukken II 2003/04, 29279, nr.16 (herdruk). 
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Maatregelen gericht op een meer definitieve geschillenbeslechting 
 
Het kabinet erkent in ‘Naar een slagvaardiger bestuursrecht’ de noodzaak van een 
vlotte en doeltreffende afdoening van bestuursrechtelijke geschillen. Om het proces 
van effectieve en definitieve geschilbeslechting te ondersteunen kwam het kabinet 
met een aantal initiatieven. Grondslag vormde een in opdracht van het kabinet 
uitgevoerd onderzoek in het kader van de derde evaluatieronde van de Awb in 
2006.62 
 
- Artikel 6:22 Awb moet worden aangepast. De rechter moet de mogelijkheid 
krijgen om, naast vormgebreken ook meer inhoudelijk gerichte gebreken te 
passeren. Maatgevend daarbij is dat géén belanghebbenden daardoor worden 
benadeeld. Hiermee neemt het kabinet een voorstel uit 1997 over van Van 
Kemenade. Realisatie van dit voorstel zal ook zijn weerslag hebben op de 
uitspraakbevoegdheden van de rechter (artikel 8:72 Awb). Het voorstel ligt thans 
voor advies bij de Raad van State. 
 
- De zogenoemde ‘bestuurlijke lus’ moet worden ingevoerd. Ook dit werd al door 
Van Kemenade en later door Elverding bepleit. 63  De rechter moet bij 
tussenuitspraak kunnen aangeven welke juridische gebreken aan het bestreden 
besluit kleven. Het bestuursorgaan moet dan de gelegenheid krijgen om deze 
gebreken, hangende de beroepsprocedure, te herstellen. Dit voorstel zal eveneens 
van invloed zijn op de uitspraakbevoegdheden van de rechter in artikel 8:72 Awb. 
Ook over dit voorstel ligt een adviesaanvraag bij de Raad van State. 
 
- Het kabinet overweegt geen maatregelen om beperkingen in de omvang van het 
geding (artikel 8:69 Awb), door toepassing van de ‘argumentatieve fuik’ met 
wetgeving, te blokkeren. Het feit dat tegen besluiten die zijn voorbereid met 
toepassing van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure (zie hierna) de 
hoofdregel geldt, dat geen beroep kan worden ingesteld door belanghebbenden die 
geen zienswijze in de voorbereidingsprocedure indienden (artikel 6:13 Awb), vindt 
het kabinet voldoende. 
 
Maatregel gericht op herijking van het belanghebbendebegrip 
 
In de nota ‘Naar slagvaardiger bestuur’ kondigde het kabinet aan onderzoek te laten 
doen naar de wenselijkheid om een relativiteitsvereiste in te voeren in het 
bestuursprocesrecht. Daarbij ging het om de achterliggende vraag of het uitsluiten 
van de mogelijkheid om gronden aan te voeren die niet zouden strekken tot 
bescherming van de belangen van de appellant, konden bijdragen aan een 
doelmatiger gebruik van rechtsbeschermingsprocedures. Het onderzoek werd 
uitgevoerd door de Universiteit van Tilburg en de Rijksuniversiteit Groningen en 
kwam gereed in 2004. 64  Het rapport biedt aanknopingspunten om een 
relativiteitsvereiste in het bestuursrecht in te voeren, maar bevat tevens de 
uitwerking van een aantal alternatieven, bedoeld om oneigenlijk gebruik van het 
stelsel tegen te gaan. Zo zou bijvoorbeeld het causaliteitsvereiste in het 
belanghebbendebegrip kunnen worden aangescherpt. De uitkomsten van het 
onderzoek waren voor het kabinet in ieder geval aanleiding om aan de Commissie 
Wetgeving algemene regels bestuursrecht (Commissie Scheltema) advies te vragen 
over invoering van een relativiteitsvereiste en in voorkomend geval een voorontwerp 
                                                      
62 Schueler, Drewes e.a. 2007. 
63 Zie hoofdstuk 3 
64 De Poorter e.a. 2004 
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van wet uit te brengen. Het wachten is op het antwoord van de Commissie 
Scheltema. 
 
Overige maatregelen 
 
- Al in 2000 – dus al vóór het verschijnen van de nota ’Naar een slagvaardiger 
bestuur’ – verscheen een eerste maatregel van de wetgever om de slagvaardigheid in 
de besluitvorming te vergroten. Verdere uitwerking van die maatregel werd wél 
opgenomen in het wetgevingsprogramma van de nota. Voorgesteld werd om de toen 
der tijd in de Awb opgenomen openbare voorbereidingsprocedure (afdeling 3.4 oud 
Awb) en de uitgebreid openbare voorbereidingsprocedure (afdeling 3.5 oud Awb) 
samen te voegen tot één uniforme openbare voorbereidingsprocedure. De wet werd 
op 1 juli 2005 van kracht.65 
 
- Met het van kracht worden van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
in de Awb werd tevens de ‘actio popularis’ afgeschaft. Met het schrappen hiervan 
werd de volgens velen té royale regeling van toegang tot de rechter in het 
omgevingsrecht meer gelijk getrokken met de algemene regeling in het 
bestuursrecht. Ook deze maatregel lag in het verlengde van een voorstel daartoe 
van Van Kemenade en werd op 1 juli 2005 van kracht.      
 
 
 
 
  
 
    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                      
65 Stb. 2005, 320 
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6. Is verdere beperking en/of verandering nodig of wenselijk? 
 
6.1 Inleiding 
 
Uit het voorgaande blijkt dat in brede zin overeenstemming bestaat over het feit dat 
de effectiviteit van het openbaar bestuur te wensen overlaat. Maar over de vraag wat 
daarvan de oorzaak is en hoe die effectiviteit dan verbeterd moet worden, lopen de 
meningen uiteen. 
Het openbaar bestuur legt de oorzaak voor een groot deel bij een doorgeschoten 
rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht en ziet daarom de oplossing in het 
beperken van die rechtsbescherming. 
Vanuit de wetenschap wordt uiteenlopend op deze bestuurlijke visie gereageerd. Er 
zijn wetenschappers die haar resoluut van de hand wijzen, maar er zijn ook 
opvattingen waaruit begrip spreekt voor de zienswijze van de bestuurders en waarin 
veranderingen in het rechtsbeschermingsstelsel ten voordele van een effectiever 
overheidshandelen niet bij voorbaat worden afgewezen. Tenslotte de ‘gebruikers’ van 
het rechtsbeschermingsstelsel en dan met name belangenorganisaties als hoeders 
van collectieve belangen en van ‘algemene belangen in het bijzonder’. Toegang tot de 
rechtsbescherming is voor hen een essentieel instrument in hun optreden en het is 
dan ook niet verwonderlijk dat zij het fundamenteel oneens zijn met bestuurders die 
deze toegang willen beperken. In hun opvatting moet het openbaar bestuur gewoon 
zijn werk doen en zorgen voor kwalitatief goede besluiten. Dat is de beste garantie 
voor effectief overheidshandelen! 
Het kabinet heeft vanuit zijn (mede)wetgevende verantwoordelijkheid de 
voorgeschreven evaluaties van de Awb (zie artikel 11:1 Awb) aangegrepen om zijn 
standpunt in de discussies te bepalen. Het onderschrijft de opvatting dat de 
effectiviteit van het overheidshandelen te lijden heeft onder een voortschrijdende 
juridisering van het bestuursprocesrecht. Anders gezegd: óók het kabinet vindt dat 
de rechtsbescherming wel erg ruim bemeten is en dat dit ten koste gaat van de 
slagvaardigheid van het bestuurshandelen. Om daar iets aan te doen kwam het met 
voorstellen voor aanpassing van het bestuursprocesrecht door ondermeer 
bevordering van definitieve geschilbeslechting.  
In dit hoofdstuk geef ik mijn oordeel over de vraag of deze kabinetsvoorstellen 
inderdaad zullen leiden tot meer definitieve geschilbeslechting zodat de effectiviteit 
van het bestuurshandelen wordt gewaarborgd. Of zijn er verdergaande maatregelen 
nodig of gewenst? En zo ja, welke maatregelen zouden dat dan moeten zijn, waar 
liggen in juridische en organisatorische zin de grenzen van de mogelijkheden om 
deze verdergaande maatregelen te realiseren en wat zijn de consequenties daarvan 
voor de rechtsbescherming? 
 
6.2 Zijn de kabinetsvoorstellen voor definitieve geschilbeslechting 
toereikend? 
 
Zoals gezegd, het kabinet onderschrijft de opvatting dat de effectiviteit van het 
overheidshandelen te lijden heeft onder een voortschrijdende juridisering van het 
bestuursprocesrecht en dat bevordering van definitieve geschilbeslechting hierin 
verbetering zal brengen. Ik ben het eens met deze opvatting; sterker, ik vind dat 
definitieve geschilbeslechting het beste middel is om de slagvaardigheid van het 
openbaar bestuur te waarborgen. Het aantrekkelijke is, dat het hier gaat om een 
instrument dat voor álle partijen voordelen heeft. Voor de burger geldt, dat wanneer 
een door hem bestreden besluit vernietigd wordt, er in beginsel een nieuw besluit 
komt met reële kans op nieuwe procedures en herhaling van zetten. Definitieve 
geschilbeslechting draagt dus bij aan zijn rechtszekerheid en vormt zo een 
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waardevol element in zijn rechtsbescherming. En het middel draagt ook bij aan de 
effectiviteit van het bestuurshandelen. Of de oorzaak nu bij het bestuursorgaan ligt 
omdat het blijft vasthouden aan (het karakter van) het genomen besluit óf aan de 
burger die om wat voor reden dan ook beslist zijn gelijk wilt halen, het valt niet te 
ontkennen dat een aaneenschakeling van procedures over steeds hetzelfde 
onderwerp ernstig afbreuk doet aan een slagvaardig bestuurshandelen. 
 
Twijfels aan de toereikendheid van de voorstellen! 
 
Ik heb echter zo mijn twijfels of de kabinetsvoorstellen zoals die er nu concreet 
liggen, inderdaad gaan leiden tot wezenlijke toename van het aantal geschillen dat 
door definitieve geschilbeslechting wordt beëindigd. Voor die twijfels heb ik een 
drietal redenen: 
 
- Op de eerste plaats bevat het rechtsbeschermingsstelsel in het huidige 
bestuursprocesrecht een aantal elementen dat definitieve geschilbeslechting 
misschien niet onmogelijk maakt, maar dan toch in ieder geval bemoeilijkt. 
 
- Op de tweede plaats zijn geschillen die bij de bestuursrechter worden 
uitgevochten vaak gebaseerd op de slechte (juridische) kwaliteit van de bestreden 
besluiten of op de spits gedreven door onvoldoende communicatie over de 
besluitvorming tussen bestuursorgaan en burger. Dit maakt beslechting van het 
geschil in de rechtsbeschermingsfase nodeloos lastig. 
 
- Tenslotte een reden van meer van organisatorische aard. De kans is reëel dat 
rechters zullen vrezen, dat ruime toepassing van definitieve geschilbeslechting zal 
leiden tot een (té) grote toename van de werklast, een vergroting van de 
doorlooptijden van procedures en dat de budgetten hiervoor ontoereikend zullen 
zijn. Dit zou er toe kunnen leiden, dat veel zaken die zich lenen voor definitieve 
beslechting, desondanks terugverwezen worden naar het bestuursorgaan.  
 
Wat de nadelige invloed van genoemde redenen voor mijn twijfel precies inhoudt, 
hoe die kan worden weggenomen, althans worden verminderd, en de consequenties 
daarvan voor de rechtsbescherming vormt de inhoud van de drie volgende 
paragrafen. 
  
6.3  Belemmeringen binnen het stelsel van het  bestuursprocesrecht 
  
In hoofdstuk 2 heb ik de doelstelling en kenmerken van het stelsel van het huidige 
bestuursprocesrecht beschreven. In deze paragraaf zal ik aangeven in hoeverre deze 
doelstelling en kenmerken definitieve geschilbeslechting in de weg staan, wat de 
mogelijkheden zijn om deze belemmeringen weg te halen en wat daarvan de 
consequenties zijn voor de rechtsbescherming. 
 
De doelstelling van het stelsel als belemmerende factor  
 
Meer subjectiviteit gewenst dan het ‘besluitmodel’ kan bieden…  
 
Primaire doelstelling van ons bestuursprocesrecht is de rechtsbeschermingsfunctie, 
waarbij het proces gericht is op het definitief beslechten van geschillen. Deze 
‘subjectieve’ visie staat echter op gespannen voet met het meer ‘objectieve’ stelsel, 
zoals dat is neergelegd in de Awb. Ons bestuursprocesrecht is besluitenprocesrecht, 
gericht op de toetsing van besluiten. Dit is een typerend verschil met het burgerlijk 
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procesrecht waarin de rechter belast is met het zonodig vaststellen van in geschil 
zijnde rechtsverhoudingen. 
Uit oogpunt van geschilbeslechting vormt dit objectieve ‘besluitmodel’ een 
belangrijke belemmering. In het stelsel van de Awb kan de bestuursrechter 
geschillen alleen maar beslechten als ze over besluiten gaan en zijn de 
uitspraakbevoegdheden toegesneden op rechtmatigheidstoetsing van besluiten. 
Gezien deze belemmering is het dan ook niet zo verwonderlijk dat het ‘besluitmodel’ 
als fundament voor het bestuursprocesrecht in toenemende mate ter discussie 
staat.66 Waar de praktijk om vraagt is een meer gedifferentieerd procesmodel, waar 
het ‘besluitmodel’ in wordt uitgebouwd tot een model met ruimere bevoegdheden 
voor de bestuursrechter om inhoud te geven aan de primaire doelstelling van het 
bestuursprocesrecht, i.e., bindend beslechten van geschillen. 
 
...maar op korte termijn niet haalbaar! 
 
Vervanging in de Awb van het ‘besluitmodel’ door een ‘bevoegdhedenmodel’ is een 
kwestie van de langere termijn en biedt geen oplossing voor de problemen van nu. 
Daarom moet voor een pragmatische benadering worden gekozen, waarin bekeken 
wordt hoe binnen het bestaande ‘besluitmodel’ meer ruimte gevonden kan worden 
voor het definitief beslechten van geschillen. 
 
De regels voor de toegang tot het stelsel als belemmerende factor 
 
In hoofdstuk 3 heb ik aangegeven, dat het openbaar bestuur in de (té) ruime 
invulling van het belanghebbendebegrip een belangrijke oorzaak ziet voor de 
aantasting van effectief bestuurshandelen. Niet alleen calculerende burgers, maar 
ook belangenorganisaties kunnen met het aanvoeren van de meest uiteenlopende 
belangen de besluitvorming en daarmee de slagvaardigheid van het openbaar 
bestuur frustreren. Vanuit de wetenschap wordt verschillend op deze opvatting 
gereageerd, zo bleek in hoofdstuk 4. Sommige wetenschappers voeren aan, dat 
belangenorganisaties een belangrijke rol spelen bij het corrigeren van juridische 
fouten in allerlei besluiten, vooral in het omgevingsrecht. Als het bestuur zich maar 
aan het recht houdt zal er van belangenorganisaties niets zijn te vrezen! Maar, zo 
stelt Schueler, daarmee wordt het probleem toch te gemakkelijk weggewuifd. 
Natuurlijk is het waar dat het bestuur met zijn fouten procedures uitlokt. Maar 
daarmee kan men niet de burgers, bedrijven en organisaties afschepen, die van dat 
bestuur afhankelijk zijn, en op wier vergunningen kan worden geschoten vanuit een 
ruime kring van beroepsgerechtigden.67 Ook het kabinet heeft het probleem van de 
ruime kring van beroepsgerechtigden onderkend en maatregelen daartegen 
genomen of aangekondigd. Dit kwam in hoofdstuk 5 aan de orde. 
 
 Ik ben het eens met de opvatting, dat het belanghebbendebegrip té ruim wordt 
ingevuld, niet is geënt op de primaire doelstelling van het bestuursrecht en 
daardoor een belemmerende factor vormt voor het definitief beslechten van 
geschillen. Als een belanghebbende eenmaal de drempel van de ontvankelijkheid 
heeft genomen, stelt in een beroepsprocedure zijn rechtspositie thans geen 
beperkingen aan de gronden die hij tegen een besluit kan aanvoeren. Hij kan 
besluiten aanvechten wegens schending van voorschriften, die zijn rechtspositie 
niet beogen te beschermen. Anders gezegd, er geldt geen relativiteitsvereiste op 
                                                      
66 Vgl. de rubriek ‘Stelling’ in NJB 2003/20, p. 1023-1027 met een aantal standpunten over de 
rechtsmacht van de bestuursrechter en het besluitbegrip. 
67  Schueler 2003, p.10 
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grond waarvan hij aannemelijk zal moeten maken, dat hij door een besluit getroffen 
is in zijn rechtens beschermd belang. Een voorbeeld:                
 
  Omwonenden van vliegveld Eelde vrezen aantasting van hun woon- en leefklimaat  
  vanwege een voorgenomen verlenging van de startbaan. Zij tekenen beroep aan bij  
  de Raad van State en vorderen vernietiging van betreffend besluit op grond van   
  strijdigheid met Europese subsidieregelingen! De Raad verklaart het beroep gegrond  
 en vernietigt het besluit.68 
 
 Dat dit ruimte biedt voor het voeren van beroepsprocedures die grenzen aan 
misbruik van procesrecht illustreert het volgend krantenbericht: 
 
  De maandenlange vertraging bij de sloop van Muziekcentrum Vredenburg in Utrecht  
 komt vrijwel geheel op het conto van één activistische burger. Uit naam van de    
 Utrechtse Bomenstichting vocht hij het vellen van bomen op het Vredenburgplein aan.  
 Die procedure vertraagde de sloop ongeveer een half jaar.  Vervolgens vocht hij    
 met de Stichting Behoud Cultureel en Archeologisch Erfgoed de sloop aan,  omdat het  
 archeologische resten in de grond zou aantasten. Ook die  procedure duurde enkele   
 maanden. Uiteindelijk mocht de gemeente toch slopen, maar stond het       
 Muziekcentrum Vredenburg een jaar lang leeg, zonder dat er werkzaamheden konden  
 plaatsvinden. Deze burger is vast van plan om elke kans op bezwaar- en      
 beroepsprocedures, en dat zijn er veel bij zo’n groot project, aan te grijpen…69 
 
 De nadelige invloed van dit té ruime belanghebbendebegrip op de effectiviteit van 
het bestuurshandelen zou kunnen worden weggenomen of in ieder geval worden 
verminderd door twee maatregelen: 
- Invoering van een relativiteitsvereiste 
- Beperking van het beroepsrecht voor belangenorganisaties (artikel 1:2, lid 3 Awb), 
vooral bij zogenoemde ‘algemeen belang’ – acties. 
 
 Hierna zal ik uitwerken in hoeverre beide maatregelen uit oogpunt van 
rechtsbescherming haalbaar zijn. 
 
Invoering van een relativiteitsvereiste 
 
Ik ben het met Schueler eens, dat de relativiteitseis een noodzakelijke correctie is, 
waarmee voorkomen moet worden dat een besluit wordt vernietigd om de enkele 
reden dat er een of andere rechtsnorm is geschonden. Rechtsnormen zijn uiteraard 
belangrijk, maar voor besluiten geldt soms een groot aantal rechtsnormen. Het zou 
een overschatting van het belang van rechtsnormen zijn om te denken dat elke 
schending tot een vernietiging van het besluit moet leiden, los van de vraag wie door 
die schending ten onrechte in zijn belangen is geraakt. 70  Daarbij moet de 
relativiteitseis alleen door de rechter worden gehanteerd. Het bestuursorgaan moet 
bij de besluitvorming gewoon alle wettelijke voorschriften in ogenschouw nemen, los 
van de vraag wier belangen daarbij in het geding zijn. In de bestuurlijke fase moet 
dus een belanghebbende voor de naleving van alle toepasselijke voorschriften 
kunnen opkomen. De relativiteitseis moet dus pas aan de orde komen als de rechter 
een oordeel moet geven over het genomen besluit van het bestuursorgaan. 
 
 
 
 
                                                      
68  ABRvS 11 juni 2008, LJN BD 3598 
69  Van der Valk 2008, p.2 
70  Schueler 2003, p. 27-28 
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Consequenties voor de rechtsbescherming 
 
Invoering van een relativiteitseis beperkt de kring van beroepsgerechtigden en 
beperkt daardoor de mogelijkheid om een beroep te doen op de rechtsbescherming. 
Dat mag dan zo zijn, daar staat tegenover dat burgers niet langer door diezelfde 
rechtsbescherming worden gedupeerd omdat in beroepsprocedures besluiten 
vernietigd worden op grond van juridische fouten, waar de aanleggers van die 
procedures helemaal geen last hebben. Ik vind daarom dat invoering van een 
relativiteitseis weliswaar een wijziging in de rechtsbescherming betekent, maar dat 
deze wijziging niet onaanvaardbaar is. 
 
 Bij invoering van een relativiteitseis moet de vraag gesteld worden op welk 
moment in een beroepsprocedure deze het beste kan worden gehanteerd. Een eerste 
mogelijkheid is om dat te doen bij het bepalen van de ontvankelijkheid. In dat geval 
is de relativiteitseis vooral gericht op een beperking in de toegang tot het 
rechtsbeschermingsstelsel. Een tweede mogelijkheid is, dat de bestuursrechter die 
eis hanteert bij de inhoudelijke beoordeling van de zaak. Ik volg de zienswijze van 
Polak, die zijn voorkeur uitspreekt voor de tweede mogelijkheid.71 Daar zijn twee 
redenen voor aan te voeren: 
- Op de eerste plaats wordt zo tegemoet gekomen aan de bezwaren, dat het 
hanteren van een relativiteitsvereiste bij de ontvankelijkheidsvraag kan leiden tot 
een beperking van het recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter, dat in strijd is met artikel 6 EVRM. 
- Op de tweede plaats biedt de optie voor hanteren van de relativiteitseis tijdens de 
inhoudelijke beoordeling de mogelijkheid om, in gevallen waarin lastig is aan te 
geven of nu wel of niet aan de eis is voldaan, het voordeel van de twijfel te laten 
spelen. In die fase van de procedure is dat beter op zijn plaats dan bij het bepalen 
van de ontvankelijkheid, omdat de vraag of het gestelde belang inderdaad door de 
beweerdelijk geschonden voorschriften wordt beschermd, complex kan zijn en 
diepgaand inhoudelijk onderzoek vergt. Schueler voegt hier nog aan toe, dat bij het 
hanteren van deze tweede optie hoger beroep kan worden ingesteld tegen een 
uitspraak van de rechtbank, waarbij de relativiteitseis is toegepast. Als de hoger 
beroepsrechter oordeelt, dat het criterium onjuist is toegepast, dan kan hij de zaak 
zelf afdoen of de zaak terugverwijzen naar de rechtbank. Terugverwijzen naar het 
bestuursorgaan is niet nodig. Het bestuursorgaan behoort immers geen 
relativiteitseis te hanteren. Zou die eis een ontvankelijkheidsvraag zijn, dan zou de 
hoger beroepsrechter vele zaken helemaal terug moeten sturen naar het 
bestuursorgaan, zodat de procedure weer  opnieuw begint. En dat is vanuit 
proceseconomisch oogpunt een slechte zaak en staat – wat belangrijker is – haaks 
op het streven om de effectiviteit van het openbaar bestuur te waarborgen.72 
 
...en hoe zit het dan met ‘afgeleide’ belangen? 
 
In paragraaf 2.4 gaf ik al te kennen, dat het leerstuk van het ‘afgeleid’ belang soms 
tot onbevredigende resultaten leidt. Iemand kan geen belanghebbende zijn, als hij 
zijn belang slechts ontleent aan een contractuele relatie met de geadresseerde of 
indien de gestelde belangenaantasting mede het gevolg is van een andere handeling 
dan het aangevochten besluit. Ik sluit mij aan bij de opvatting dat iedereen die door 
een besluit in voldoende mate wordt getroffen in een belang dat de toets van het 
relativiteitsvereiste kan doorstaan, toegang moet hebben tot de bestuursrechter. 
Dat er nog een ‘schakel’ tussen besluit en belang zit, zou niet zonder meer 
                                                      
71  Polak 2004, p. 101-102 
72  Schueler 2003, p.29-30 
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doorslaggevend moeten zijn. Het is verheugend, dat ook in de rechtspraak een 
tendens valt waar te nemen, waarin personen met slechts een ‘afgeleid’ belang toch 
aangemerkt worden als belanghebbende:  
 
  Een projectbureau uit Almelo tekent beroep aan tegen een bestemmingsplan van de  
 gemeente Hoorn. Het bureau heeft in het gebied waar het om gaat twee percelen    
 aangekocht, waarvan het de eigendom zal verkrijgen als meer inzicht bestaat in    
 de bouwmogelijkheden op grond van het bestemmingsplan. Het gemeentebestuur   
 betoogt bij de Afdeling bestuursrecht van de Raad van State, dat het projectbureau   
 geen belanghebbende in de zin  van de Awb is. De Afdeling beslist, dat in dit     
 geval het afgeleid belang van het projectbureau aangemerkt kan worden als     
 rechtstreeks belang. 73 
  
 Ik vind dan ook dat het ‘rechtstreeks’ – criterium om te worden aangemerkt als 
belanghebbende (zie paragraaf 2.4) geschrapt zou moeten worden. 
 
 
Beperking van het beroepsrecht voor belangenorganisaties 
 
Zoals al meerdere malen opgemerkt richt de kritiek van het openbaar bestuur zich 
voor een belangrijk deel op het optreden van belangenorganisaties en dan met name 
op zogenoemde ‘algemeen belang’ – acties. Deze kritiek vindt ruime weerklank in de 
maatschappij. Ik ben het met die kritiek eens. Er is niets op tegen dat 
rechtspersonen bij de rechter een algemeen belang verdedigen, waarbij ik de term 
‘algemeen belang’ zou willen nuanceren en spreken van ‘bovenindividueel belang’; 
hét ‘algemeen belang’ is een taak van de overheid. Door het optreden van 
belangenorganisaties bestaat de mogelijkheid tot het legitiem bundelen van 
plaatselijke bezwaren, tot het opkomen voor ‘het milieu’ en om besluiten te (laten) 
toetsen op rechtmatigheid. Maar tegen ‘beroepsklagers’ of lobbyisten die zich bij de 
notaris een procedeerstichting aanschaffen om ‘zand in de machine te strooien’, is 
de kritiek wel reëel.  
 De vraag is in hoeverre het beroepsrecht van belangenorganisaties kan worden 
beperkt om dit misbruik tegen te gaan. Schueler onderkent een aantal problemen. 
Op de eerste plaats, zo merkt hij op, zou het beperken van het beroep van 
belangenorganisaties in een flink deel van de gevallen leiden tot ontvankelijkheid bij 
de burgerlijke rechter, die, zo gaf ik aan in paragraaf 2.3, optreedt als ‘restrechter’. 
Men gaat ervan uit dat het beginsel van de formele rechtskracht niet kan worden 
tegengeworpen aan mensen die, toen het besluit in werking trad, daartegen niet in 
bezwaar of beroep konden gaan.74  Op de tweede plaats wijst Schueler op het 
spanningsveld dat zou kunnen ontstaan tussen maatregelen om het beroepsrecht 
van belangenorganisaties te beperken en het internationaal recht, waarbij hij met 
name het Verdrag van Aarhus en het Europees recht noemt.75 In de wetenschap is 
men sterk verdeeld over de vraag in hoeverre dit (verdrags)recht inderdaad invoering 
van beperkingen in het beroepsrecht van belangenorganisaties, waaronder 
nadrukkelijk invoering van een relativiteitsvereiste is begrepen, mogelijk zal maken. 
Het valt buiten het bestek van deze scriptie om deze discussie uit te werken. Ik 
volsta met te citeren uit het rapport ‘Herijking van het belanghebbendebegrip’: 
 
  “Het Verdrag (van Aarhus) houdt slechts een minimum standaard in, doch of het  
  zich ook daadwerkelijk verzet tegen een beperking van het beroepsrecht door    
                                                      
73  ABRvS 28 mei 2008, LJN  BD 2641 
74  Schueler 2005, p. 118 
75  Het Verdrag van Aarhus is in 1998 in Economische Commissie voor Europa - (ECE-) verband 
gesloten en beoogt de toegang tot informatie, inspraak bij besluitvorming en toegang tot de rechter 
inzake milieuaangelegenheden. Nederland is partij bij dit Verdrag  
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  middel van het introduceren van een relativiteitsleer is niet zonder meer duidelijk.  
  Wat in ieder geval wel duidelijk is dat – of men nu kiest voor het huidige     
  belanghebbendenbegrip of voor een relativiteitsleer – ingevolge het Verdrag onder  
  belanghebbende in die zin dan wel ook milieuorganisaties moeten worden     
  gerekend”  
en 
 
  “Hoewel er nog geen sprake is van een uitgekristalliseerde jurisprudentie op dit   
  punt lijkt voorzichtig de conclusie te mogen worden getrokken, dat het introduceren  
  van een relativiteitsvereiste in het Nederlandse bestuursrecht niet onmiddellijk op  
  gespannen voet staat met de eisen die het Europees recht op dat punt aan ons   
  nationaal bestuurs(proces)recht stelt. Dit vooropgesteld, dat het begrip niet zodanig  
  inelastisch wordt, dat het een richtlijn- of verdragsconforme interpretatie     
  onmogelijk maakt”. 76 
 
 De conclusie is gerechtvaardigd, dat introductie van een relativiteitsvereiste voor 
belangenorganisaties geen belemmering hoeft op te roepen zolang hierbij maar ‘één 
lijn wordt getrokken’ met de introductie daarvan voor individueel-belanghebbenden. 
Een voor belangenorganisaties verdergaande beperking van het beroepsrecht zal 
tegen de grenzen van de rechtsbescherming aanlopen. Om het hiervoor beschreven 
misbruik tóch zoveel mogelijk tegen te kunnen gaan, stel ik voor dat de 
bestuursrechter dan in ieder geval scherper dan thans nagaat of een 
belangenorganisatie in concreto voldoet aan de wettelijke voorwaarden om 
beroepsprocedures te voeren: 
 
- Gecontroleerd moet worden of voldoende invulling wordt gegeven aan het ‘in het 
bijzonder’ criterium van artikel 1:2, lid 3 Awb. De doelstelling van de organisatie, 
zoals die moet blijken uit de statuten, moet voldoende specifiek zijn. 
 
- Er moet kritisch worden gekeken naar de feitelijke werkzaamheden van een 
belangenorganisatie. Hierdoor kan worden voorkomen dat rechtspersonen die louter 
zijn opgericht als ‘procedeerclubs’ beroepsprocedures kunnen voeren. Hierbij zou 
ook de representativiteit in ogenschouw moeten worden genomen. 
  
  Het is ook in dit geval verheugend, dat de Afdeling bestuursrechtspraak paal en 
perk lijkt te stellen aan het optreden van belangenorganisaties als ‘beroepsklagers’, 
zoals blijkt uit navolgende uitspraak in een zaak aangespannen door de 
Amsterdamse stichting ‘Openbare Ruimte’ tegen een veehandelaar uit Gelderland: 
 
  “Het statutaire doel van de Stichting is zo veelomvattend dat het onvoldoende    
  onderscheidend is om op grond daarvan te kunnen oordelen dat het belang van de  
  Stichting rechtstreeks is betrokken bij het bestreden besluit. (…)Voorts is gebleken  
  dat de Stichting geen werkzaamheden verricht die kunnen worden aangemerkt als 
  feitelijke werkzaamheden in de zin van artikel 1:2, derde lid,  van de Awb, waaruit  
  blijkt dat zij het rechtstreeks bij het bestreden besluit betrokken belang in het   
  bijzonder behartigt. Naar het oordeel van de Afdeling kunnen evenmin als feitelijke  
  werkzaamheden als bedoeld in artikel 1:2, derde lid, van de Awb gelden het    
  indienen van verzoeken tot handhavend optreden en het naar voren brengen van  
  zienswijzen over ontwerpbesluiten, nu beide dienen ter voorbereiding van het in   
  rechte opkomen tegen besluiten. (…) De Afdeling neemt voorts in aanmerking dat is  
  gebleken dat de Stichting door het optreden in rechte in dit geval geen bundeling  
  van rechtstreeks bij het bestreden besluit betrokken individuele belangen tot stand  
  brengt waarmee effectieve rechtsbescherming gediend kan zijn, in vergelijking met  
  het afzonderlijke optreden van een groot aantal individuele natuurlijke personen die  
                                                      
76  De Poorter e.a. 2004, p. 88 en 90 
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  door het bestreden besluit rechtstreeks in hun belangen worden getroffen.  
  Gelet op het vorenstaande is niet gebleken dat de Stichting het rechtstreeks bij het  
  bestreden besluit betrokken belang krachtens haar statutaire doelstelling en    
  blijkens haar feitelijke werkzaamheden in het bijzonder behartigt in de zin van   
  artikel 1:2, eerste en derde lid, van de Awb”.77 
 
Consequenties voor de rechtsbescherming 
 
Geconcludeerd moet worden, dat beperking van het beroepsrecht voor belangen- 
organisaties, die verder gaat dan invoering van een relativiteitsvereiste mogelijk in 
conflict zal komen met Europees (verdrags)recht en uit oogpunt van rechts- 
bescherming niet haalbaar en daarom ook niet aanvaardbaar is. 
 
De regels voor de omvang van het geding als belemmerende factor 
 
Partijen bepalen in beginsel de omvang van het geding 
 
In paragraaf 2.5 is beschreven dat in het gesubjectiveerde stelsel artikel 8:69, lid 1 
Awb zó moet worden uitgelegd, dat het geding bij de bestuursrechter in beginsel is 
beperkt tot de door partijen aangevoerde geschilpunten. Binnen deze grenzen moet 
de rechter er naar streven om de materiële waarheid vast te stellen. 78 Toch moet 
het beeld van deze aan grenzen gebonden rechter worden genuanceerd. 
Op de eerste plaats heeft de bestuursrechter genoeg onderzoeksmogelijkheden om 
er achter te komen of partijen de grenzen van hun geschil juist hebben vastgesteld 
of dat zij misschien iets belangrijks hebben vergeten. Hij kan partijen oproepen om 
ter zitting te verschijnen en mondelinge of schriftelijke inlichtingen vragen; hij kan 
getuigen oproepen, deskundigen benoemen, ambtsberichten bij bestuursorganen 
inwinnen en zelfs ter plaatse bezichtigen (zie afdeling 8.2.2. Awb). Wil hij goede 
invulling geven aan het streven om het geschil definitief te beslechten, dan moet hij 
de grenzen van het geding zoveel mogelijk oprekken. Vanuit dit gezichtspunt is de 
omvang van het geding wel degelijk manipuleerbaar door de rechter.  
Op de tweede plaats herinner ik aan het verschil in rechtspraak tussen onze hogere 
beroepscolleges, waar ik in paragraaf 2.5 op wees. De Centrale Raad van Beroep 
pleegt zich ter zitting actiever op te stellen dan de Afdeling bestuursrecht en ‘trekt’ 
door deze actieve houding meer aspecten binnen de grenzen van het geding. Ook 
hieruit blijkt dat de omvang van het geding niet ‘uit steen gehouwen is’. 
 
Het probleem met derde-belanghebbenden 
 
De rechter mag bij het definitief beslechten van een geschil niet voorbijgaan aan de 
belangen van mogelijke derde-belanghebbenden. Dat brengt de subjectivering van 
het stelsel (recours subjectif) met zich mee. Wil hij aan deze voorwaarde voldoen, 
dan zal hij zijn onderzoeksbevoegdheden moeten gebruiken om er zeker van te zijn 
dat derde-belanghebbende niet gepasseerd worden. Dit vormt voor de rechter vaak 
aanleiding om te volstaan met vernietiging van het besluit, zodat in de nieuwe 
bestuurlijke besluitvorming deze derden-belangen alsnog worden betrokken. Maar 
ook dit beeld van zoektochten naar mogelijke derde-belanghebbenden behoeft 
nuance: 
- Op de eerste plaats spelen derden-belangen niet bij alle besluiten een even grote 
rol. Het maakt nogal uit of sprake is van een besluit in het omgevingsrecht of van 
                                                      
77  ABRvS 1 oktober 2008, LJN  BF3911; Zie ook ABRvS 1 oktober 2008, LJN  BF3913.  
L.J.A. Damen ziet in deze uitspraak een verdere aantasting van de rechten van algemeen-
belangorganisaties; vgl Damen 2009, p. 51-59   
78  Parl. Gesch. Awb II, p. 175 
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een besluit over de hoogte van een uitkering. Met  andere woorden, er zijn talloze 
besluiten waarvan de mogelijke aanwezigheid van belangen van derden heel goed is 
te overzien. 
- In sectoren waar wel veel derden-belangen een rol kunnen spelen, zoals in het 
omgevingsrecht, kunnen individuele belanghebbenden zich verenigen in 
belangenorganisaties om betreffende belangen in procedure te brengen. Maakt  een 
burger geen gebruik van deze mogelijkheid, dan heeft hij daar kennelijk geen 
behoefte aan óf lift hij mee op de inspanningen van anderen. In ieder geval is zijn 
afzijdigheid zijn eigen verantwoordelijkheid.  
- Het vorige argument geldt ook in algemene zin. Er worden talloze besluiten 
genomen, die misschien indruisen tegen derden-belangen, maar waartegen deze 
geen bezwaar of beroep aantekenden omdat daar kennelijk geen behoefte  aan 
bestond.  
 
 Kortom: de rechter behoort niet af te zien van definitieve geschilbeslechting uit 
vrees voor het passeren van een mogelijke derde-belanghebbenden. Hij moet zijn 
onderzoeksbevoegdheden gebruiken om ter zake een goed beeld te krijgen. Het 
nadeel van het uitblijven van definitieve beslechting van het geschil vind ik groter 
dan het nadeel van mogelijk passeren van een derde-belanghebbenden. We zouden 
meer vertrouwen moeten hebben in het inschattingsvermogen van de rechter en 
meer belang moeten hechten aan het doorhakken van knopen in geschillen tussen 
overheid en burger.  
 
‘Ex nunc’ of toch ‘ex tunc’? 
 
Een andere mogelijke belemmering ligt in het feit, dat de rechter in beginsel ‘ex 
tunc’ toetst. In hoeverre moet dit uitgangspunt worden aangepast en is deze 
aanpassing mogelijk en aanvaardbaar? 
Polak stelt, dat de mogelijkheid om ‘ex nunc’ te toetsen afhangt van de aard van het 
materiële recht dat op het betwiste besluit toepasselijk is en onderscheidt op grond 
daarvan drie soorten besluiten: 
- Besluiten, waarvan de materiële aanspraak gerelateerd is aan een feitelijke 
periode of tijdstip (bv. belastingrecht of subsidiebesluiten). Hier zijn ‘ex nunc’  
besluiten niet mogelijk. 
- Besluiten, waarbij het materiële recht op grond van gewijzigde feiten, 
omstandigheden of nieuw recht de rechtspositie van betrokkenen beïnvloedt en 
waarbij geen sprake is van beoordelings- of beleidsvrijheid voor het bestuur. 
- Besluiten als die hiervoor, maar dan wél met beoordelings- of beleidsvrijheid voor 
het bestuur.79 
 
 Uit oogpunt van definitieve geschilbeslechting door de bestuursrechter leveren de 
eerste twee soorten besluiten geen problemen op. Dit ligt anders bij laatstgenoemde 
soort vanwege mogelijke doorbreking van de machtenscheiding en vanwege de 
dreiging van een langdurige en ingewikkelde procesgang. Maar zoals gezegd, de 
rechter heeft ruime mogelijkheden om oplossingen te vinden. Hij kan derde-
belanghebbende in de procedure betrekken, hij kan het bestuursorgaan, als variant 
op de bestuurlijke lus, verzoeken om kenbaar te maken of de nieuwe feiten, 
omstandigheden of rechten reden zijn om het bestreden besluit te handhaven, te 
wijzigen of in te trekken. Hij kan deskundigen aantrekken.80 Hij kan uiteindelijk 
                                                      
79  Polak 2004, p. 121-128 
80  Voorbeeld: de Stichting Advisering Bestuursrechtspraak (StAb), die de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State adviseert op het gebied van het milieu- en ruimtelijke 
ordeningsrecht. 
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ook, als het allemaal té ingewikkeld wordt of te lang dreigt te gaan duren, het 
bestuursorgaan een nieuw besluit laten nemen. Maar dan met zo duidelijk 
mogelijke bindende aanwijzingen over de inhoud van dat besluit! Dit betekent wél, 
dat de bestuursrechter de bevoegdheid of de ruimte moet krijgen om te beslissen of 
hij een besluit ‘ex tunc’ of ‘ex nunc’ toetst. Polak noemt dit “ex nunc toetsing á la 
carte”. 
 
Fuik of trechter? 
 
In hoofdstuk 4 stipte ik de bezwaren aan die vanuit de wetenschap, met name 
verwoord door Damen, bestaan tegen het gebruik van een zogenoemde fuik of 
trechter.81 Aan het hanteren van een argumentatieve- of bewijstrechter kleven ook 
naar mijn mening bezwaren. Op de eerste plaats staat het uitsluiten van 
argumenten en bewijs in de beroepsprocedure op gespannen voet met het recht op 
een eerlijk proces (fair trial) van artikel 6 EVRM. Maar het vormt ook een ernstige 
belemmering voor het definitief beslechten van geschillen. Essentieel daarvoor is 
immers de materiële waarheidsvinding. Daalder en Schreuder-Vlasblom staan niet 
afwijzend tegenover het hanteren van een trechter. Zij betogen, dat bestuur en 
burger beiden verantwoordelijk zijn voor het vaststellen van feiten. Het bestuur op 
grond van artikel 3:2 Awb en de burger op grond van artikel 4:2 Awb. Als het 
bestuur de burger in de bezwaarfase duidelijk gewezen heeft op zijn informatieplicht, 
dan ligt de verantwoordelijkheid voor het niet voldoen daaraan bij die burger.82 
Bezien vanuit de doelstelling van definitieve geschilbeslechting overtuigen deze 
argumenten mij niet. Uitgangspunt moet naar mijn mening zijn, dat de burger in 
beginsel niet mag worden beperkt in het aanvoeren van (nieuwe) feiten of bewijzen 
in de beroepsprocedure. Zolang deze maar gericht zijn op het geschil. Bovendien is 
het vreemd, als van de rechter wordt verwacht dat hij zoveel mogelijk ‘uit de kast 
haalt’ om de materiële waarheid boven tafel te krijgen maar dat partijen belemmerd 
wordt om hetzelfde te doen. Mocht de rechter tijdens het proces tot de conclusie 
komen, dat een partij er slechts op uit is om de besluitvorming te frustreren door 
steeds met nieuwe ‘konijnen uit de hoed’ te komen, dan kan hij dat altijd tegengaan 
door terug te grijpen naar strikte toepassing van artikel 4:2 Awb. 
 
Consequenties voor de rechtsbescherming 
 
 De omvang van het geding in het bestuursprocesrecht staat in beginsel niet in de 
weg aan realisatie van definitieve geschilbeslechting. Het is wel noodzakelijk om een 
aantal wijzigingen in het stelsel aan te brengen, die weliswaar invloed hebben op de 
rechtsbescherming, maar niet noodzaken tot beperking en/of verandering van de 
rechtsbescherming als zodanig. Op de eerste plaats dient de rechter de bevoegdheid 
of de ruimte te krijgen om naar eigen inzicht te beslissen (en te motiveren!) of hij ‘ex 
tunc’ of ‘ex nunc’ toetst. Op de tweede plaats staat het hanteren van een 
argumentatieve- of een bewijstrechter niet slechts op gespannen voet met artikel 6 
EVRM, maar óók haaks op het streven naar materiële waarheidsvinding als 
voorwaarde voor definitieve geschilbeslechting. Gebruik van een trechter betekent 
een onaanvaardbare inbreuk op de rechtsbescherming.  
 
 
 
 
                                                      
81  Ik laat het verschil tussen ‘fuik’ en ‘trechter’ verder buiten beschouwing. Zie voor dit onderscheid 
Polak 2004, p. 109-111  
82  Daalder en Schreuder-Vlasblom, p. 214-221 
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De regels voor de toetsing door de bestuursrechter als belemmerende factor 
 
In paragraaf 2.6 gaf ik aan, dat de doctrine bepaalt dat de intensiteit van de 
rechterlijke toetsing van besluiten afhangt van de mate waarin het bestuursorgaan 
beoordelings- of beleidsvrijheid heeft. Is die beoordelings- of beleidsvrijheid 
aanwezig, dan toetst de rechter marginaal, waarbij hij enige afstand, een marge, in 
acht neemt tot het oordeel van het bestuur. Deze handelwijze is gerond op het 
beginsel van de machtenscheiding. Het is niet verwonderlijk dat bestuurders de 
rechterlijke toetsing van hun besluiten met argusogen bekijken en al vlug van 
mening zijn, dat ‘de rechter op hun stoel gaat zitten’. Het openbaar bestuur, zo 
vinden zij, is, in tegenstelling tot de rechterlijke macht, democratisch gekozen en 
heeft het primaat op de behartiging van het algemeen belang (zie paragraaf 3.1). 
Zonder het belang van het beginsel van de machtenscheiding te bagatelliseren, vind 
ik, dat op de opvattingen van het openbaar bestuur wel het een en ander valt af te 
dingen: 
- Op de eerste plaats worden talloze besluiten genomen door organen, die helemaal 
niet democratisch gekozen zijn, maar gewoon benoemd. Daarbij gaat het bovendien  
bij lang niet alle besluiten om het algemeen belang, maar om het belang van een 
enkele burger (bv. aanvraag van een uitkering). 
- Voorts zien wij in het publiekrecht een overvloed aan regelgeving van de wetgever, 
verder een bestuur, dat op basis van die regelgeving besluiten neemt die vaak van 
matige kwaliteit zijn en tenslotte mondige burgers, die snel de weg naar de rechter 
vinden als hen iets niet zint. De macht, die deze laatste daarbij binnen de trias 
politica zou hebben, wordt naar mijn mening overschat. Uiteindelijk brengt de 
rechter geen zaken aan, heeft hij geen bevoegdheden om uitvoering te geven aan 
zijn eigen vonnissen en kan hij slechts uitspraken doen in het kader van individuele 
gevallen. In alles is hij van anderen afhankelijk.83 Maar uiteindelijk is hij wél de 
onafhankelijke magistraat die in geschillen knopen moet doorhakken! 
 
 Mijn opvatting is, dat het beeld van de rechter die de besluitvormende taak van 
het bestuur dreigt over te nemen, overdreven is en dat er best wat minder 
krampachtig met het beginsel van de machtenscheiding mag worden omgegaan. 
Want het uitgangspunt van de marginale toetsing vormt wél een belemmerende 
factor voor het definitief beslechten van geschillen als instrument voor de zo 
gewenste waarborging van de slagvaardigheid van datzelfde bestuur.  
 
Competentieverdeling tussen rechter en bestuur is lastig te bepalen... 
 
Een en ander neemt allemaal niet weg, dat de grens tussen rechtmatigheids- 
oordelen door de rechter en beleidsoordelen door het bestuur slechts bij benadering 
is vast te stellen.  
Duidelijk is dat het dogmatisch onderscheid van de machtenscheiding geen 
duidelijkheid kan verschaffen en dat de vraag wanneer rechterlijk ‘oordelen’ nu 
precies overgaat in rechterlijk ‘besturen’ niet in heldere regels is te vangen. 
 
...maar kan wel leiden tot langdurige procedures! 
 
Dat de doctrine van de marginale toetsing de rechter belemmert om in een geschil 
knopen door te hakken en dat dit kan leiden tot langdurige procedures, illustreert 
het volgende voorbeeld: 
 
                                                      
83  WRR 2002, p. 178 
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  Een benzinepomphouder op Ameland raakt in 1992 gedupeerd doordat de gemeente 
 een concurrent toestemming geeft vlakbij ook een pompstation te beginnen. Hij gaat in 
 bezwaar bij de gemeente en daarna in beroep bij de bestuursrechter.  
  De pomphouder krijgt in 1996 in hoogste instantie gelijk van de Raad van State.  Maar 
 een jaartje later, in 1997, legaliseert Ameland achteraf met een nieuw besluit de 
 vergunningen voor de concurrent. En het verzoek om schadevergoeding wordt 
 geweigerd. 
  Op verzoek van de pomphouder vernietigt de Raad van State in 2004 die uitspraak. 
 Maar Ameland betaalt ook in 2006 geen schadevergoeding. 
  Weer gaat de pomphouder in beroep. Op 24 december 2008 doet de Raad van State 
 uitspraak en weer krijgt het gemeentebestuur van Ameland een tik op de vingers en 
 moet schadevergoeding uitkeren aan de pomphouder ter waarde van ongeveer 
 anderhalf jaar omzetderving. De gemeente is bovendien schuldig aan de extreem lange 
 procesduur. Daarvoor moet 6.000 euro smartengeld worden betaald.84 
  Deze zaak leverde 10 uitspraken op: gemeentebestuur (5), rechtbank (2) en Raad 
 van State (3).85 
 
 Brenninkmeijer reageert op deze zaak door de Awb ‘te dogmatisch’ te noemen 
omdat die de rechter verbiedt het geschil te beslechten. Hij wijst er op, dat de 
overheid een veel te machtige positie heeft gekregen die ten koste gaat van de 
rechtsbescherming.86 Daar ben ik het mee eens. Maar ik wil met bovenstaand 
voorbeeld voor ogen, de opvatting van Brenninkmeijer ook projecteren op die zelfde 
overheid. Zestien jaar procederen en toch geen gelijk gekregen. Over slagvaardigheid 
gesproken! 
 
Toetsing meer baseren op de primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht 
 
Het uitgangspunt van de marginale toetsing staat op gespannen voet met de  
primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht. Toetsing moet meer geënt 
worden op deze (rechtsbeschermings)doelstelling en op de daaraan gerelateerde 
definitieve geschilbeslechting. Niet alleen omdat dit ten voordeel strekt van de 
rechtsbescherming, maar – en daar is het mij in deze scriptie om te doen – ook 
omdat dit uiteindelijk de effectiviteit van het bestuurshandelen waarborgt. Laat de 
rechter op basis van wetsinterpretatie van beoordelings- en beleidsvrijheids- 
regelingen zélf bepalen waar de grenzen van zijn toetsing behoren te liggen om 
vervolgens, als het maar even kan, knopen door te hakken. Dat is uiteindelijk ook 
zijn taak. Burger en bestuur moeten er op te vertrouwen dat de rechter zo 
competent en wijs is om te waken, dat hij door een al te inhoudelijke toetsing zijn 
(politieke) onafhankelijkheid verliest en de staatsrechtelijke verhoudingen scheef 
trekt.  
 
Consequenties voor de rechtsbescherming 
 
Verruiming van de omvang van de rechterlijke toetsing noodzaakt niet tot beperking 
en/of verandering van de rechtsbescherming. Het heeft daar integendeel indirect 
een positieve invloed op. 
 
 
 
 
 
                                                      
84  ABRvS 24 december 2008, zaaknr. 200802629/1 
85  Jensma 2009, p. 3 
86  Brenninkmeijer 2009 
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De regels voor de uitspraakbevoegdheden van de bestuursrechter als 
belemmerende factor 
 
Uit onderzoek blijk dat de bestuursrechter in slechts 27% van de beroepszaken 
gebruik maakt van zijn uitspraakbevoegdheden om geschillen definitief te 
beslechten.87  Hiervoor kunnen twee redenen kunnen worden genoemd. 
  
 Op de eerste plaats ligt de oorzaak bij een aantal belemmerende factoren in de 
doelstelling van en in een aantal regels binnen het bestuursprocesrecht. Deze 
belemmerende factoren kwamen hiervoor aan de orde, waarbij ik aangaf hoe en 
onder welke voorwaarden de rol van de rechter als geschilbeslechter vergroot kan 
worden. Maar de gangbare uitleg van artikel 8:72 Awb maakt het niet erg 
waarschijnlijk, dat de rechter dat ook inderdaad gaat doen. Vooral het feit dat de 
rechter wordt geacht om lid 4 van dat artikel (‘zelf in de zaak voorzien’) uitsluitend 
toe te passen ‘indien na vernietiging rechtens slechts één beslissing mogelijk is’, 
vormt daarvoor een belemmering. Het is daarom nodig om artikel 8:72 Awb aan te 
passen.  In het bijzonder lid 3 (in stand houden rechtsgevolgen) en lid 4 (zelf 
voorzien) moeten minder vrijblijvend geformuleerd worden. Dat zal nog niet zo 
eenvoudig zijn. Al pleit ik er voor om de rechter wat minder krampachtig met de 
machtenscheiding om te laten gaan, ik heb óók betoogd, dat het natuurlijk ook niet 
zo moet zijn dat de rechter de besluitvorming van het bestuur gaat doorkruisen. 
Verder wees ik er op, dat afbakening van de bevoegdheden van rechter en bestuur 
moeilijk in regels te vatten zal zijn. Het ligt buiten het bestek van deze scriptie om 
tekstvoorstellen te formuleren. In algemene zin lijkt het mij al een substantiële 
verbetering als in artikel 8:72 Awb het finaliteitsbeginsel uitgesprokener wordt 
verwoord, met dien verstande, dat de rechter bij zijn uitspraak verplicht wordt te 
streven naar definitieve beslechting en dat hij in voorkomend geval moet motiveren 
waarom hij aan die verplichting geen gevolg geeft. 
 
 Een tweede reden voor het geringe gebruik van geschilbeslechtende 
uitspraakbevoegdheden is van meer organisatorische aard. Deze reden bespreek ik 
in paragraaf 6.5.  
 
6.4 Belemmeringen door onvoldoende kwaliteit van besluiten en van  
  onvoldoende communicatie in de  besluitvormingsfase 
 
Van bestuursorganen mag worden verwacht dat zij zorgvuldig te werk gaan bij het 
voorbereiden van besluiten (vgl. artikel 3:2 Awb) en dat eenmaal genomen besluiten 
kwalitatief door de beugel kunnen. 
 
 Dat het aan dat laatste nog wel eens ontbreekt, kwam in hoofdstuk 3 aan de orde 
in die zin, dat het openbaar bestuur erkent dat de (juridische) kwaliteit van 
besluiten vaak te wensen overlaat. De oorzaak hiervan ligt vooral in de trend van de 
afgelopen jaren om overheidsorganen te veel te vereenzelvigen met bedrijven die 
afgerekend behoren te worden op hun productie. Daarin was niet direct plaats voor 
juristen die ’voor elke oplossing wel een probleem weten te verzinnen’ en zo een 
belemmerende factor vormen voor een slagvaardig optreden! Zij werden dan ook op 
ruime schaal wegbezuinigd. De gevolgen zijn thans duidelijk aan het worden. Door 
de veelheid aan bezwaar- en beroepsprocedures tegen kwalitatief slechte besluiten 
is de slagvaardigheid van het openbaar bestuur juist afgenomen. De oplossing ligt 
voor de hand. Er moet meer aandacht worden besteed aan de (juridische) kwaliteit 
van besluiten. Dat vraagt om investering in kennis en vertraagt mogelijk de snelheid 
                                                      
87  Schueler e.a. 2007, p. 90 e.v. 
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van de besluitvorming. Maar die mogelijk langere tijd voor de besluitvorming zal 
naar mijn stellige overtuiging worden teruggewonnen omdat het aantal bezwaar- en 
beroepsprocedures zal afnemen. En dat komt de effectiviteit van het bestuurs- 
handelen weer ten goede. 
 
 Wat geldt voor de vaak slechte kwaliteit van besluiten geldt ook voor de vaak 
gebrekkige communicatie in de besluitvormingsfase. In 2004 wees de Minister van 
Justitie in zijn nota ‘Mediation in het rechtsbestel’ al op de ruimte voor mediation of 
geschiloplossing, bijvoorbeeld in het kader van de bezwaarschriftprocedure.88 Maar 
inzet van mediation in de bezwaarschriftprocedure is eigenlijk al te laat. Het besluit 
is immers genomen en kan niet zomaar worden teruggedraaid. Ik pleit ervoor, dat er 
meer dan nu al het geval is, aandacht wordt besteed aan een goede communicatie 
tussen bestuursorgaan en burgers in de besluitvormingsfase om dan (nog niet op de 
spits gedreven) geschillen te onderkennen, waar mogelijk belangentegenstellingen te 
overbruggen en te zoeken naar een minnelijke schikking in wederzijds belang. Een 
voorbeeld hoe het mis kan gaan: 
 
  “De plannen voor uitbreiding van het wegennet rond Utrecht zijn ‘onverstandig’    
 gepresenteerd. (...) De presentatie van de varianten, waaronder een snelweg door   
 Amelisweerd is in strijd met een advies aan de minister om vóór de presentatie    
 diepgaand te overleggen met bestuurders, bedrijfsleven, milieubeweging en     
 omwonenden. (...) ‘Meespraak’ in plaats van inspraak. In dit geval hebben organisaties  
 alleen maar een briefje mogen inleveren met hun wensen. Vervolgens zijn wél kaartjes  
 voor wegen gepubliceerd. Daarmee mobiliseer je verzet. Dan staan er meteen     
 drieduizend mensen in een weiland te protesteren”89 
  
 Het moet toch goed mogelijk zijn om potentiële conflicten te onderkennen, 
wanneer een burger een zienswijze tegen een voorgenomen besluit kenbaar maakt! 
Ook hier geldt, dat het openbaar bestuur het in veel gevallen zelf in de hand heeft 
om te voorkomen dat het verwikkeld raakt in langdurige procedures ten nadele van 
de zo gewenste slagvaardigheid, zonder dat het nodig is wijzigingen aan te brengen 
in de rechtsbescherming. 
 
6.5 Belemmeringen van organisatorische aard 
 
Hiervoor beschreef ik de belemmeringen binnen het stelsel van het bestuurs- 
procesrecht voor het toepassen van definitieve geschilbeslechting. Een tweede reden 
voor het geringe gebruik van geschilbeslechtende uitspraakbevoegdheden is van 
organisatorische aard. 
 
Doorlooptijden 
 
Doorlooptijden zijn steeds belangrijker geworden binnen de rechterlijke macht. Er 
mag niet te veel tijd liggen tussen het beroepschrift en de einduitspraak. Niet alleen 
omdat dan inbreuk kan ontstaan op de eisen van de redelijke termijn van artikel 6 
EVRM, maar ook omdat dit ten koste gaat van efficiënte rechtspraak.90 Het is juist 
dat het beslechten van het materiële geschil en het zelf in de zaak voorzien meer 
onderzoek zal vergen en daardoor zal leiden tot een langere procedure in de 
beroepsfase. Hiertegenover staat echter, dat daarmee de tijd wordt gewonnen die 
het bestuur nodig heeft om een vervangend besluit te nemen en de periode dat de 
zaak eventueel weer in beroep ligt voordat opnieuw uitspraak wordt gedaan. 
                                                      
88  Kamerstukken II 2003/04, 29 528, nr.1, p. 3 
89  NRC Handelsblad 27 januari 2009, p. 2 
90  Schueler, Drewes e.a. 2007, p. 128-129 
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Tegenover de spanning met de redelijke termijn die ontstaat in de beroepsfase, staat 
dat zo beter wordt voldaan aan de eis van een redelijke termijn voor de totale 
procedure doordat de gehele termijn vanaf aanvraag dan wel vanaf primair besluit 
tot en met de laatste rechterlijke uitspraak beperkt wordt. Daarbij betekent de eis 
van een redelijke termijn ook niet ‘zo kort mogelijk’. De vraag of een geding binnen 
redelijke termijn is gebleven is afhankelijk van hetgeen tijdens het geding is verricht. 
Het verlengen van het geding door nieuwe gronden en feiten mee te nemen is 
noodzakelijk om tot een volledige beoordeling en definitieve beslechting van het 
geschil te komen. Dit rechtvaardigt de verlenging van de duur van het geding, zodat 
het meenemen van de nieuwe gronden en feiten naar mijn mening niet in strijd is 
met de eis van de redelijke termijn. 
 
Werklast 
 
Ook de werklast verhindert ruim gebruik van geschilbeslechtende 
uitspraakbevoegdheden. Daarbij gaat het niet alleen om de concrete werklast, maar 
ook om de vrees bij rechters, dat zij het werk van het bestuur gaan verrichten. 
Rechters willen voorkomen, dat het bestuursorgaan zijn eigen taakuitoefening voor 
zich uit schuift, totdat het bij de rechter ligt.91 
 
 
Budgetten 
 
Tenslotte speelt het budgetteringssysteem een belemmerende rol. Dat systeem leidt 
er toe, dat zoveel mogelijk einduitspraken moeten worden behaald. Een vernietiging 
van een besluit is een einduitspraak, ook al moet het bestuur daarna de procedure 
vervolgen en kan er opnieuw een beroep worden ingesteld. Kortom, wat voor de 
rechter een einduitspraak is, is voor partijen vaak een tussenuitspraak.92  
 
 Het oplossen van deze organisatorische knelpunten voor het realiseren van (meer) 
definitieve geschilbeslechting is lastig. Het vereist een mentaliteitsverandering bij 
zowel rechter als bestuur. Bovendien hangt er een prijskaartje aan vast. En dat is 
een politieke keuze. Maar het is dan misschien lastig, onmogelijk is het niet. Als het 
resultaat een evenwichtige balans tussen rechtsbescherming en slagvaardig bestuur 
is, dan is dat van zeer groot maatschappelijk belang. En dat zou de benodigde 
mentaliteitsverandering en materiële voorzieningen toch waard moeten zijn.  
    
 
 
 
 
 
  
 
   
  
    
    
 
 
 
                                                      
91  Schueler, Drewes e.a. 2007, p. 141 
92  Schueler, Drewes e.a. 2007, p. 129 
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7. Samenvatting en conclusie 
 
De probleemstelling aan het begin van deze scriptie luidde: 
Is er beperking en/of verandering van de rechtsbescherming binnen het 
bestuursprocesrecht nodig of wenselijk, teneinde de effectiviteit van het openbaar 
bestuur te waarborgen? 
 
De probleemstelling is vervolgens opgesplitst in de volgende onderzoeksvragen: 
- Op welke wijze is thans de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht 
geregeld? 
- Welke kritiek bestaat er op het stelsel van rechtsbescherming in het 
bestuursprocesrecht, van wie is deze kritiek afkomstig en wat moet volgens die 
critici in dat stelsel veranderd worden? 
- Hoe luiden de reacties op de geuite kritiek c.q. op de door de critici aangedragen 
voorstellen tot verandering en van wie komen die reacties? 
- Welke visie heeft de wetgever op grond van alle kritiek en reacties daarop, op de 
(on)evenwichtigheid tussen de rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht 
enerzijds en de effectiviteit van het openbaar anderzijds en welke maatregelen 
heeft zij in dat kader genomen c.q. voorgesteld? 
- Zijn de genomen c.q. voorgestelde maatregelen voldoende om te kunnen spreken 
over evenwicht tussen rechtsbescherming en effectief besturen, en zo niet: welke 
aanvullende maatregelen zouden dan genomen kunnen worden? 
 
De eerste onderzoeksvraag vormt de inhoud van hoofdstuk 2. Op welke wijze is 
thans de bestuursrechtelijke rechtsbescherming geregeld, toegespitst op de regeling 
daarvan in de Awb. De beschrijving richt zich op de vraag hoe de rechten en 
plichten van belanghebbende en bestuursorgaan tegenover elkaar bindend worden 
vastgesteld. 
 De rechtsbeschermingsfunctie is volgens de wetgever de voornaamste doelstelling 
van het bestuursprocesrecht. Perspectief is de beroepsgerechtigde en de doelstelling 
is daarmee subjectief gericht op het definitief beslechten van geschillen. Deze 
subjectief gerichte visie staat op gespannen voet met het bestuursprocesrecht in de 
Awb. Daarin staat het besluit centraal als object van de rechterlijke toetsing en is 
dus sprake van een objectief gerichte visie. De tegenstrijdigheid tussen beide 
benaderingen heeft zijn weerslag op een groot aantal aspecten van het 
bestuursprocesrecht. 
 Het rechtsbeschermingsstelsel in de Awb kenmerkt zich door samenhang tussen 
een aantal basisregels, elk met hun eigen uitzonderingen: Een belanghebbende kan 
in beroep gaan tegen een (heroverwegings)besluit, mits hij éérst bezwaar heeft 
aangetekend tegen het primaire besluit van betreffend bestuursorgaan. Het beroep 
wordt ingesteld bij de rechtbank tegen wiens uitspraak hoger beroep open staat. In 
situaties waarin geen bestuursrechter bevoegd is, treedt de burgerlijke rechter op 
als ‘restrechter’. 
 Toegang tot het rechtsbeschermingsstelsel in de Awb is voorbehouden aan 
belanghebbenden. Wie belanghebbende kan zijn is vastgelegd in artikel 1:2 Awb. 
Kortweg gaat het om diegene, wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken. 
De gesignaleerde tegenstrijdigheid tussen subjectief gerichte doelstelling en objectief 
gerichte werking van het stelsel in de Awb heeft zijn invloed op de invulling van het 
belanghebbendebegrip. Het is niet noodzakelijk dat de geschonden regels in een 
besluit gericht moeten zijn op de bescherming van de rechtspositie van 
belanghebbende. Er geldt dus geen relativiteitsvereiste. Voldoende is dat 
belanghebbende aanvoert feitelijk door een besluit in enig belang te zijn geraakt. 
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Om de kring van mogelijke belanghebbenden binnen de perken te houden is vanuit 
de jurisprudentie een aanvullende eis geformuleerd om aangemerkt te kunnen 
worden als belanghebbende. Vereist is een eigen, persoonlijk en rechtstreeks belang, 
dat bovendien objectief bepaalbaar moet zijn. 
 De omvang van een geding in het bestuursprocesrecht wordt bepaald door de 
vraag hoe en waaraan de rechter moet toetsen. Uitgangspunt daarvoor is artikel 
8:69 Awb. Onderwerp, het ‘hoe’, van de toetsing is niet altijd het hele besluit. De 
rechter beperkt zich in beginsel tot de aangevochten onderdelen daarvan. De 
inhoud, het ‘waaraan’, van de toetsing wordt bepaald door de verplichting om 
rechtsgronden aan te vullen en door de mogelijkheid om de feiten aan te vullen. 
Aanvulling van rechtsgronden speelt zich af binnen de aangevochten onderdelen 
van het besluit. Dat geldt ook voor aanvulling van feiten. Bovendien moeten deze 
feiten noodzakelijk zijn voor toetsing van de relevante rechtsgronden. 
Er bestaat geen uniformiteit bij de uitleg en toepassing van artikel 8:69 Awb door de 
Centrale Raad van Beroep en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State. De Centrale Raad hanteert een ruime uitleg, waarbij het hele besluit wordt 
getoetst en niet slechts de bestreden onderdelen daarvan. De Afdeling hanteert een 
enge benadering, waarin steeds hogere eisen worden gesteld aan de processuele 
inbreng van de belanghebbende. Deze beperking spreekt vooral uit het toepassen 
van het zogenoemde fuik- of trechtermodel. Kort gezegd houdt dit model in, dat de 
toetsing in beroep en hoger beroep beperkt wordt door wat is aangevoerd in de 
daaraan voorafgaande fase. Wat eerder níet is aangevoerd, blijft buiten 
beschouwing. Het trechtermodel wordt zowel toegepast op nieuw aangevoerde 
argumenten (de argumentatieve fuik) als op nieuw aangevoerde bewijzen (de 
bewijsfuik). 
 De bestuursrechter toetst de rechtmatigheid van het bestreden besluit. Hij doet 
dat over het algemeen ex tunc aan het geschreven recht en ongeschreven recht. Hij 
toetst marginaal waarbij de vraag hoe ‘diep’ hij daarmee moet gaan afhangt van de 
vraag of het bestuursorgaan bij zijn besluitvorming over beoordelings- of 
beleidsvrijheid beschikte om bepaalde keuzen te maken bij de belangenafweging en 
bij de kwalificatie van feiten. Is er keuzevrijheid voor het bestuursorgaan, dan is 
terughoudendheid van de rechter geboden vanwege zijn staatsrechtelijke positie. Hij 
moet voorkomen, dat hij ‘op de stoel van het bestuur gaat zitten’. 
 Kernbepalingen voor de uitspraakbevoegdheden van de bestuursrechter zijn 
artikel 8:70 en 8:72 Awb. Bij gegrondverklaring van het beroep zal de rechter 
doorgaans overgaan tot vernietiging van het bestreden besluit. Het bestuursorgaan 
zal in beginsel een nieuw besluit nemen. Vernietiging leidt dus niet 
noodzakelijkerwijs tot oplossing van het conflict dat aan het proces ten grondslag 
lag. Anders gezegd, er is geen sprake van ‘finaliteit’ of definitieve geschilbeslechting.  
Op grond van artikel 8:72 Awb heeft de rechter de bevoegdheid tot het nemen van 
bepaalde aanvullende dicta: in stand laten van de rechtsgevolgen en opdracht om 
een nieuw besluit te nemen. Bovendien kan hij zelf in de zaak voorzien. Deze laatste 
bevoegdheid past de rechter in beginsel slechts toe als er rechtens nog slechts één 
beslissing mogelijk is. Ook hier om te voorkomen dat hij in de bevoegdheden van 
het bestuur zou treden. 
 
Hoofdstuk 3 gaat over de kritiek op het bestuursrechtelijk rechtsbeschermings- 
stelsel. Die kritiek is vooral afkomstig van het openbaar bestuur, dat zijn 
slagvaardigheid door een té uitgebreide rechtsbescherming ziet aangetast. Deze 
kritiek is het meest indringend verwoord door een werkgroep onder voorzitterschap 
van Jos van Kemenade in het in 1997 verschenen rapport ‘Bestuur in geding’. De 
werkgroep oordeelde in 1997 dat er een teveel aan gedetailleerde regels bestaat. 
Voorts, dat de burger vervolgens té ruime mogelijkheden heeft om tegen besluiten 
die op basis van die gedetailleerde regels zijn genomen, bezwaar en beroep aan te 
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tekenen. En als de zaak dan bij de bestuursrechter aanhangig is gemaakt, heeft 
deze een te grote zeggenschap die hij bovendien veelal aanwendt ten nadele van het 
bestuursorgaan. Overigens steken de bestuurders de hand ook in eigen boezem 
door te erkennen dat door hen genomen besluiten vaak matig van (juridische) 
kwaliteit zijn. De werkgroep formuleerde een groot aantal voorstellen om de balans 
tussen rechtsbescherming en slagvaardigheid van het bestuur in beter evenwicht te 
brengen. Essentie van die voorstellen vormen een beperking van de toegang tot de 
rechter door herijking van het belanghebbendebegrip, het voorkomen van een te 
grote rechterlijke invloed op het bestuurlijk besluitvormingsproces en op verruiming 
van de uitspraakbevoegdheden van de rechter om procedures te bekorten. Wat dit 
laatste voorstel betreft gaat het de bestuurders om de mogelijkheid voor de rechter 
om materiële gebreken in besluiten te passeren (artikel 6:22 Awb) of om die 
gebreken te (laten) repareren (bestuurlijke lus).    
 Dat het rapport ‘Bestuur in geding’ nog steeds actualiteitswaarde heeft, bewijst 
het in 2008 verschenen rapport ‘Sneller en Beter’ van de commissie Elverding. De 
voorstellen in dit rapport stemmen voor een groot deel overeen met die van Van 
Kemenade. 
 
 Hoofdstuk 4 bevat een weergave van de reacties op de kritiek van bestuurders op 
het stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Die reacties zijn vooral 
afkomstig vanuit de wetenschap en vanuit belangenorganisaties. 
 De rapporten ‘Bestuur in geding’ en ‘Sneller en Beter’ speelden en spelen nog 
steeds een rol in de brede discussies over de inrichting van het bestuursprocesrecht 
in de Awb. Een belangrijk thema  in deze discussies is de vraag of de 
rechtsbescherming nu wel of niet té ruim bemeten is en daarom niet of wel moet 
worden beperkt ten voordele van de slagvaardigheid van het openbaar bestuur. 
 Rechtswetenschappers reageren verdeeld. Over de noodzakelijkheid van goede 
rechtsbescherming tegen de machtige overheid bestaat geen verschil van mening. 
Maar vervolgens scheiden de geesten zich. Sommige wetenschappers, zoals Tak, 
Damen en Van der Vlies, wijzen elke (verdere) aantasting van de rechtsbescherming 
af. Die afwijzende reacties zijn niet alleen gericht op de kritieken van het openbaar 
bestuur. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State wordt verweten in 
zijn rechtspraak té veel de oren te laten hangen naar het bestuur. Dit terwijl 
bestuurders nu juist vinden dat de rechter te veel op de hand van de burger is.  
 Andere wetenschappers onder wie Schueler, Polak met zijn Commissie 
Rechtsbescherming en Schlössels, zien vergroting van de slagvaardigheid van het 
openbaar bestuur wel als reden voor (zorgvuldige!) aanpassing van het stelsel. Die 
noodzaak tot aanpassing betreft volgens deze groep wetenschappers vooral de 
noodzaak om de toegang tot de bestuursrechter aan strengere voorwaarden te 
binden. Zij pleiten voor invoering van een relativiteitsvereiste waardoor de 
mogelijkheid wordt weggenomen om besluiten aan te vechten wegens schending van 
voorschriften die de rechtspositie van belanghebbende niet beogen te beschermen. 
Een tweede aanpassing die wordt bepleit is verruiming van de mogelijkheden voor 
de bestuursrechter om bestuurlijke geschillen definitief te beslechten. Dat kan 
leiden tot snellere procedures, wat de effectiviteit van het bestuurshandelen ten 
goede komt  
 Belangenorganisaties richten hun reacties vooral op de kritiek van het openbaar 
bestuur, dat zij té ruimhartige mogelijkheden hebben om bezwaar en beroep aan te 
tekenen tegen hen onwelgevallige besluiten. Belangenorganisaties zijn voor het 
realiseren van hun doelstellingen juist gebaat bij een zo ruim mogelijke toegang tot 
de bestuursrechter. Als het openbaar bestuur klaagt over talloze en langdurige 
procedures, is dat haar eigen schuld. Zij moet zorgen voor kwalitatief goede 
besluitvorming. Participatie daarbij van belangenorganisaties is onmisbaar, omdat 
zij zich zien als hoeders van bepaalde aspecten van het algemeen belang. 
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In hoofdstuk 5 is de schijnwerper gericht op de visie die de wetgever (kabinet) heeft 
op de bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Wat is het standpunt van het kabinet 
in de discussies over de balans tussen rechtsbescherming en effectief bestuurs- 
handelen. En welke initiatieven heeft het genomen of is het van plan te nemen om 
dit standpunt om te zetten in regelgeving. 
 Het kabinet heeft oog voor de kritiek van bestuurders op het stelsel en vindt dat 
in het bestuursprocesrecht waar nodig en waar mogelijk vereenvoudigingen en 
versnellingen moeten worden doorgevoerd om de slagvaardigheid van het openbaar 
bestuur te vergroten. Maar het waarschuwt wel voor het klakkeloos aanscherpen 
van regelgeving als oplossing voor snellere besluitvorming en als middel voor een 
vlotte en doeltreffende afdoening van bestuursrechtelijke geschillen. 
 De initiatieven die het kabinet heeft ontplooid of voornemens is te ontplooien zijn 
in het bijzonder gericht op het bevorderen van definitieve geschilbeslechting en op 
herijking van het belanghebbendebegrip. 
 Wat definitieve geschilbeslechting betreft, stelt het kabinet ondermeer voor om 
artikel 6:22 Awb uit te breiden met de mogelijkheid om naast vormgebreken ook 
meer inhoudelijke gebreken in een besluit te passeren. Verder stelt het voor om 
(juridische) gebreken in een besluit, hangende de procedure, te herstellen 
(‘bestuurlijke lus’ ). Beide voorstellen liggen thans voor advies bij de Raad van State. 
 Over herijking van het belanghebbendebegrip, waarbij wordt nagedacht over 
invoering van een relativiteitsvereiste, heeft het kabinet nog geen definitief 
standpunt ingenomen. Advies wordt afgewacht van de Commissie Wetgeving 
bestuursrecht (Commissie Scheltema). 
 Resten twee voorstellen om procedures te versnellen die al in 2005 zijn omgezet 
in regelgeving. De vóór die tijd geldende openbare voorbereidingsprocedure en 
uitgebreid openbare voorbereidingsprocedure werden samengevoegd tot één 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure. Tegelijkertijd werd de voordien 
geldende ‘actio popularis’ in het omgevingsrecht als een té ruimhartige 
toegangsregeling tot het stelsel afgeschaft. 
 
In hoofdstuk 6 geef ik op grond van de onderzoeksresultaten in de voorgaande 
hoofdstukken mijn visie op de probleemstelling. 
 Het beste middel om de effectiviteit van het bestuurshandelen te waarborgen is 
het definitief beslechten van geschillen. Dit instrument komt niet alleen de 
rechtsbescherming van de burger ten goede, omdat het diens rechtsonzekerheid 
vermindert. Het voorkomt ook een aaneenschakeling van procedures over steeds 
hetzelfde onderwerp en bevordert daardoor de slagvaardigheid van het openbaar 
bestuur. 
 Voor ruime(re) toepassing van definitieve geschilbeslechting bestaat er een aantal 
belemmeringen, dat niet voldoende wordt weggenomen door de van kabinetswege 
ontplooide initiatieven. Op de eerste plaats bevat het huidige bestuursprocesrecht  
elementen die geschilbeslechting bemoeilijken. Op de tweede plaats zijn besluiten 
vaak van matige (juridische) kwaliteit en is de communicatie tussen burger en 
bestuursorgaan in de besluitvormingsfase soms gebrekkig. Dit leidt tot verzet bij 
burgers en tot onnodige escalatie van het geschil, wat niet bijdraagt aan definitieve 
geschilbeslechting. Tenslotte spelen ook organisatorische aspecten een 
belemmerende rol. 
  
 Wat het huidige bestuursprocesrecht betreft vormt allereerst de doelstelling 
daarvan een belemmerende factor. Primaire doelstelling is de rechtsbeschermings- 
functie, waarbij het proces gericht is op het definitief beslechten van geschillen. Dat 
staat op gespannen voet met het feit dat het bestuursprocesrecht 
besluitenprocesrecht is, gericht op rechtmatigheidstoetsing van besluiten. Voor dit 
‘besluitmodel’ zou een ‘bevoegdhedenmodel’ in de plaats moeten komen, maar dat is 
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een zaak van lange adem. Om nu iets te doen aan de effectiviteit van het openbaar 
bestuur moet bezien worden wat haalbaar is met handhaving van het besluitmodel. 
 
 Wat de regels voor de toegang tot het stelsel aangaat vormt in de eerste plaats de 
(té) ruime invulling van het belanghebbendebegrip een belemmerende factor voor 
het definitief beslechten van geschillen. Niet alleen calculerende burgers, maar ook 
belangenorganisaties kunnen met het aanvoeren van de meest uiteenlopende 
belangen de besluitvorming en daarmee de slagvaardigheid van het openbaar 
bestuur frustreren. Ik onderschrijf de opvatting van hen, die vinden dat invoering 
van een relativiteitsvereiste deze belemmering kan wegnemen of in ieder geval 
verminderen. Een belanghebbende moet aannemelijk maken dat hij door een 
besluit getroffen is in zijn rechtens beschermd belang. Dat moet dan overigens 
gelden voor iedereen die in een besluit in voldoende mate wordt getroffen in een 
belang dat de toets van het relativiteitsvereiste kan doorstaan. Ook voor degenen, 
die een ‘afgeleid’ belang hebben, waarbij de belangenaantasting mede het gevolg is 
van een andere handeling dan het aangevochten besluit. Anders gezegd, het 
‘rechtstreeks’ – criterium om te worden aangemerkt als belanghebbende moet 
worden geschrapt. 
 Beperking van het beroepsrecht voor belangenorganisaties is een voor de hand 
liggende maatregel om activistisch optreden in te dammen. Maar beperkingen, die 
verder gaan dan het invoeren van het voor individuele belanghebbenden geldend 
relativiteitsvereiste zijn weliswaar wenselijk, maar lopen aan tegen de grenzen van 
internationaal en Europees recht, omdat zij onaanvaardbare inbreuk zouden maken 
op de rechtsbescherming. Om louter activistisch optreden toch zo goed mogelijk 
tegen te gaan, moet de bestuursrechter nauwgezet controleren of belangen- 
organisaties voldoende invulling geven aan de eisen, die de Awb hen stelt. Voorts 
moet kritisch gekeken worden naar de feitelijke werkzaamheden van deze 
organisaties om optreden als alleen maar ‘procedeerclubs’ te verhinderen.  
 Kijkend naar consequenties voor de rechtsbescherming luidt de conclusie, dat 
invoering van een relativiteitsvereiste noodzakelijk is om te komen tot meer 
definitieve geschilbeslechting als instrument om de effectiviteit van het openbaar 
bestuur te waarborgen. Invoering leidt wél tot een beperking van de rechts- 
bescherming. Daar staat tegenover, dat burgers niet langer door diezelfde 
rechtsbescherming worden gedupeerd omdat in beroepsprocedures besluiten 
vernietigd worden op grond van juridische fouten, waar de aanleggers van die 
procedures helemaal geen last hebben. Invoering van een relativiteitsvereiste is 
daarom uit oogpunt van rechtsbescherming aanvaardbaar. Van beperking van het 
beroepsrecht voor belangenorganisaties, die verder gaat dan het hanteren van een 
relativiteitsvereiste luidt de conclusie, dat dit onaanvaardbare consequenties heeft 
voor de rechtsbescherming. 
 
 Ook de regels voor de omvang van het geding vormen een belemmerende factor. 
Op de eerste plaats is het geding bij de bestuursrechter in beginsel beperkt tot de 
door partijen aangevoerde geschilpunten. Dit beperkt de mogelijkheden voor de 
rechter om invulling te geven aan het streven naar definitieve beslechting van het 
geschil. Daartoe moet hij de materiële waarheid zo volledig mogelijk in kaart 
brengen zonder daarbij aan grenzen te zijn gebonden. De rechter moet daarom 
artikel 8:69 Awb minder eng uitleggen en de omvang van het geding zo veel mogelijk 
oprekken. Hij heeft daartoe in de Awb tenslotte ruime onderzoeksmogelijkheden 
toegewezen gekregen. Daar moet hij ‘ruimhartig’ gebruik van maken! 
 Een tweede belemmerende factor ligt in het feit, dat de rechter bij het definitief 
beslechten van een geschil niet voorbij mag gaan aan de belangen van mogelijke 
derde–belanghebbenden. Dit is voor hem vaak een reden om een besluit te 
vernietigen en het bestuursorgaan daardoor gelegenheid te geven om mogelijke 
 54 
derde–belanghebbenden in kaart te brengen. Maar uit oogpunt van definitieve 
geschilbeslechting moet de rechter ook hier meer gebruik maken van zijn 
onderzoeksmogelijkheden. Bovendien moet met het actief op zoek gaan naar derde– 
belanghebbenden niet al te krampachtig worden omgegaan. Er mag toch echt wel 
enig initiatief en verantwoordelijkheidsgevoel van de burger worden verwacht als hij 
zou kunnen weten, dat hij in zijn belang wordt aangetast. Laat hij niets van zich 
horen, dan heeft hij daar mogelijk geen behoefte aan. 
 Een volgende belemmering is de ‘ex tunc’ toetsing, waar de bestuursrechter in 
beginsel aan gehouden is. Definitieve geschilbeslechting maakt het veelal nodig om 
‘ex nunc’ te toetsen. Dit kan problemen opleveren bij het oordelen over besluiten 
met beoordelings- of beleidsvrijheid voor het bestuur. Dit vanwege het beginsel van 
de machtenscheiding. Maar ook in dat geval moet hij zijn onderzoeksbevoegdheden 
gebruiken om uit te vinden wat een bestuursorgaan met een eventueel nieuw 
besluit zou willen beslissen. Of hij moet een besluit desnoods vernietigen, maar dan 
met zo duidelijk mogelijke bindende aanwijzingen over de inhoud van een nieuw 
besluit. Dit alles betekent, dat de bestuursrechter de bevoegdheid of de ruimte moet 
krijgen om te beslissen of hij een besluit ‘ex tunc’ of ‘ex nunc’ toetst. 
 Tenslotte het gebruik van een ‘fuik’ of ‘trechter’. Dit instrument is ooit ingevoerd  
juist om de slagvaardigheid van het openbaar bestuur te vergroten. Gegeven het 
onderwerp van deze scriptie zou dit middel daarom gehandhaafd moeten blijven. 
Maar op grond van de keuze voor effectiviteitsverbetering via de weg van definitieve 
geschilbeslechting heb ik overwegende bezwaren tegen dit instrument. De rechter 
moet om een geschil definitief te beslechten de materiële waarheid zo volledig 
mogelijk boven tafel krijgen door gebruik te maken van zijn 
onderzoeksbevoegdheden. Dan kan het niet zo zijn, dat een burger beperkt wordt in 
het aanvoeren in een procedure van (nieuwe) feiten of bewijzen. Zolang deze maar 
gericht zijn op het geschil. Gebruik van een fuik of trechter is uit oogpunt van 
rechtsbescherming niet aanvaardbaar. 
 Conclusie is dat de omvang van het geding in het bestuursprocesrecht in 
beginsel definitieve geschilbeslechting niet in de weg hoeft te staan. Aanpassingen 
zijn weliswaar noodzakelijk, maar die noodzaken met uitzondering van invoering 
van een relativiteitsvereiste, niet tot beperking en/of verandering van de 
rechtsbescherming. Het afschaffen van het gebruik van een zogenoemde fuik of 
trechter betekent zelfs vergroting van de rechtsbescherming. 
 
 Dan belemmeringen veroorzaakt door de regels voor de toetsing door de 
bestuursrechter. Het beginsel van de scheiding der machten brengt met zich mee, 
dat de intensiteit van de rechterlijke toetsing van besluiten afhangt van de mate 
waarin het bestuursorgaan beoordelings- of beleidsvrijheid heeft. Populair gezegd: 
‘de rechter mag niet op de stoel van het bestuur gaan zitten’. Dit uitgangspunt van 
marginaal toetsen staat op gespannen voet met de primaire doelstelling van het 
bestuursprocesrecht. Toetsing moet meer geënt zijn op de rechtsbescherming en op 
de daaraan gerelateerde definitieve geschilbeslechting! Het is zeker zo, dat de grens 
tussen rechtmatigheidsoordelen door de rechter en beleidsoordelen door het 
openbaar bestuur lastig is vast te stellen. Maar zowel de rechtsbescherming als de 
slagvaardigheid van het bestuurshandelen is er bij gebaat, als de rechter meer 
ruimte zou mogen hebben om zélf te bepalen waar de grenzen van zijn toetsing 
liggen om vervolgens, als het maar even kan, knopen door te hakken. Wij moeten 
ervan uitgaan, dat de rechter zo competent en wijs is om te waken, dat hij door een 
al te inhoudelijke toetsing zijn (politieke) onafhankelijkheid verliest en de 
staatsrechtelijke verhoudingen scheef trekt. 
 Wat de consequenties voor de rechtsbescherming betreft: op grond van wat 
hiervoor is betoogd, moet worden geconcludeerd, dat verruiming van regels voor de 
toetsing door de bestuursrechter beperking en/of verandering van de rechts- 
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bescherming niet noodzakelijk maakt. Het heeft daar integendeel een positieve 
invloed op! 
 
 Een laatste belemmerende factor binnen het bestuursprocesrecht voor definitieve 
geschilbeslechting vormen de regels voor de uitspraakbevoegdheden van de 
bestuursrechter. Hiervoor is aangegeven welke maatregelen nodig zijn om 
definitieve beslechting als uitgangspunt voor beroepsprocedures te laten gelden. De 
huidige uitleg van artikel 8:72 Awb maakt het echter niet waarschijnlijk dat de 
bestuursrechter de hem in dat artikel toegewezen uitspraakbevoegdheden op ruime 
schaal zal gebruiken om geschillen definitief te beslechten. Vooral het feit, dat de 
rechter wordt geacht om lid 4 van het artikel (‘zelf in de zaak voorzien’) uitsluitend 
toe te passen ‘indien na de vernietiging rechtens slechts één beslissing mogelijk is’, 
vormt daarvoor een belemmering. Het is daarom noodzakelijk, dat in artikel 8:72 
Awb het finaliteitsbeginsel uitgesprokener wordt verwoord, met dien verstande, dat 
de rechter bij zijn uitspraak verplicht wordt te streven naar definitieve beslechting en 
dat hij in voorkomend geval moet motiveren waarom hij aan die verplichting geen 
gevolg geeft. 
 
 Ook de matige (juridische) kwaliteit van veel besluiten en de gebrekkige 
communicatie tussen bestuursorgaan en burger belemmeren vaak een definitieve 
beslechting van geschillen. Zij nodigen als het ware uit om bezwaar of beroep aan te 
tekenen en drijven geschillen vaak nodeloos op de spits. De oplossing ligt voor de 
hand: bestuursorganen moeten meer investeren in de (juridische) kwaliteit van hun 
besluiten en (nog) meer aandacht besteden aan overleg met burgers voordat zij een 
besluit nemen. Al te vaak worden besluiten als een dictaat of overval ervaren! 
Aandacht voor deze twee aspecten vermindert de kans op geschillen. En waar geen 
geschillen zijn, hoeft er ook niet te worden beslecht. Dat komt de slagvaardigheid 
van bestuursorganen ten goede zonder dat het nodig is om beperkingen en/of 
veranderingen aan te brengen in de rechtsbescherming. 
 
 Tenslotte is er een aantal belemmeringen van organisatorische aard voor het 
toepassen van definitieve geschilbeslechting.  
 Op de eerste plaats zal dit instrument meer onderzoek door de bestuursrechter 
vergen en daardoor leiden tot langere procedures. Dit hoeft niet in strijd te zijn met 
de eis van de redelijke termijn in artikel 6 EVRM en een inbreuk te betekenen op de 
rechtsbescherming. Tegenover de langere doorlooptijden in de beroepsfase staat 
immers een beperking van de gehele termijn vanaf primair besluit tot de laatste 
rechterlijke beslissing over het laatste na vernietiging genomen nieuwe besluit. 
 Op de tweede plaats betekent definitieve geschilbeslechting een grote toename 
van de werklast van de bestuursrechter. Daarbij gaat het niet alleen om de concrete 
werklast, maar ook om de vrees bij rechters dat zij het werk van het bestuur gaan 
verrichten. Deze belemmering kan alleen worden weggenomen door de 
bestuursrechter voldoende personele en financiële middelen te verschaffen. Het 
beschikbaar stellen van deze middelen heeft geen directe consequenties voor de 
rechtsbescherming. 
 
Conclusie 
 
- De effectiviteit van het openbaar bestuur wordt het best gewaarborgd als de 
 bestuursrechter gehouden wordt om geschillen tussen bestuursorgaan en burger 
 in beginsel definitief te beslechten, omdat daardoor een aaneenschakeling van 
 procedures over steeds hetzelfde onderwerp wordt voorkomen. 
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- Uit oogpunt van definitieve geschilbeslechting schiet het geldende 
 bestuursprocesrecht echter tekort, omdat het objectief gericht is op de 
 rechtmatigheidstoetsing van besluiten. 
 
- Om de bestuursrechter in staat te stellen om geschillen desondanks definitief te 
 beslechten moet worden voldaan aan de volgende voorwaarden: 
 • de rechter moet maximaal gebruik maken van de (onderzoeks)bevoegdheden  
  die de Awb hem biedt om de materiële waarheid te vinden; 
 • de rechter moet meer ruimte krijgen om zelf de omvang van het geding te   
  bepalen; die ruimte moet hem de mogelijkheid bieden om vast te stellen of  
  partijen de grenzen van hun geschil juist hebben vastgesteld, of er mogelijke  
  derden bij het geschil betrokken zijn en of hij bij zijn beoordeling zal uitgaan  
  van de ‘ex tunc’ of van de ‘ex nunc’ situatie; 
 • de rechter moet de ruimte krijgen om, óók in gevallen waarin het      
  bestuursorgaan nog beleids- of beoordelingsruimte bezit, een eigen afweging te 
  maken over de intensiteit waarmee hij een bestreden besluit toetst; 
 • de rechter moet worden verplicht om in zijn uitspraak te motiveren waarom hij 
  het geschil niet definitief zal beslechten. 
 
- Behalve aan de voorwaarden binnen de toepassing van het bestuursprocesrecht 
 door de bestuursrechter, is er een aantal overige voorwaarden voor het definitief 
 beslechten van geschillen: 
 • de (juridische) kwaliteit van besluiten moet verbeterd worden; 
 • de communicatie tussen bestuursorgaan en burger in de besluitvormingsfase  
  moet verbeterd worden; 
 • de rechter moet de personele en financiële middelen ter beschikking krijgen  
  om de toename van zijn werklast te compenseren. 
 
- Toepassing van definitieve geschilbeslechting onder deze voorwaarden heeft tot 
 gevolg dat de rechtsbescherming binnen het bestuursprocesrecht verandert. Deze 
 verandering moet positief worden gewaardeerd omdat definitieve 
 geschilbeslechting, naast waarborging van effectief bestuurshandelen, ook 
 verhoging van de rechtsbescherming tot gevolg heeft. 
 
- Het waarborgen van de effectiviteit van het openbaar bestuur noodzaakt tot 
 invoering van een relativiteitsvereiste in het belanghebbendebegrip om 
 aaneenschakeling van procedures over steeds hetzelfde onderwerp te voorkomen, 
 uitsluitend omdat er een of andere rechtsnorm is geschonden die niet dient ter 
 bescherming van belanghebbende. 
 
- Invoering van een relativiteitsvereiste leidt tot verandering van de 
 rechtsbescherming binnen het bestuursprocesrecht, die wél een beperking 
 daarvan inhoudt; deze beperking is aanvaardbaar, omdat daardoor wordt 
 voorkomen dat besluiten worden vernietigd op gronden waar aanleggers van 
 procedures helemaal geen last hebben.  
 
Ergo:   
 
“Definitieve geschilbeslechting in het bestuursprocesrecht leidt tot waarborging van 
de effectiviteit van het openbaar bestuur en heeft tevens verandering in de 
rechtsbescherming in positieve zin tot gevolg; waarborging van effectief 
bestuurshandelen noodzaakt wel tot het invoeren van een relativiteitsvereiste, 
hetgeen tot aanvaardbare beperking van de rechtsbescherming leidt”.  
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